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Sammanfattning

Forsvarsmakten genomgar en omfattande reformering som kréver att ambitions- och
kostnadsokningar maste balanseras mot rationaliseringar och ambitionsminskningar.
Detta har stillt férandringar, effektiviseringar och besparingar i fokus.

Riksrevisionen har granskat om tillrickliga atgirder har vidtagits for att skapa
ekonomiska forutsittningar for att uppnd inriktningen for forsvaret. Granskningen
omfattar ocksa en bedémning av vilken roll frigor om langsiktig ekonomi har spelat
vid viktiga beslut om forsvarets framtida inriktning. Granskningen fokuserar pa de
ekonomiska berdkningar som utgjort underlag for omstillningen av forsvaret samt den
kostnadsutveckling som skett sedan 2009, samt belyser dven vissa av de atgirder som
genomforts sedan 2009 ars inriktningsproposition.

Riksrevisionens 6vergripande bedomning ir att de atgirder som hittills genomforts
tor att astadkomma ekonomiska forutsittningar for omstillningen av forsvaret inte ar
tillrackliga. Riksrevisionen bedémer vidare att frigor om langsiktig ekonomi haft en
alltfér underordnad roll i de olika underlag som togs fram inf6r beslut.

Granskningens bakgrund

2009 ars beslut om regeringens inriktningsproposition innebir ett stort framtida
dtagande for Forsvarsmakten. Personalforsorjningen har 6vergitt till att bedrivas utifran
frivillighet och nya personalkategorier har inforts. Insatsorganisationen ska forindras
och bemannas med de nya personalkategorierna for att samlat utgora en tillginglig och
anvindbar forsvarspolitisk resurs. Tiden efter inriktningspropositionen kinnetecknas av
detta reformarbete, vilket naturligt fatt konsekvenser pa en mycket lingre sikt dn bara
fram till 2014. Forsvarsmakten planerar f6r en omstillningsprocess som kommer ta
manga ar innan alla férbanden dr bemannade, utrustade och nar full operativ férmaga.

Med beslutet om inriktningspropositionen faststilldes ocksa att finansieringen av
omstillningen skulle ske med utgdngspunkt i de ekonomiska nivaer regeringen
beriknade i budgetpropositionen 2009. Regeringen betonade att reformarbetet skulle
bedrivas i den takt ekonomin tillit.

Eftersom satsningen pa en tillginglig och anvindbar insatsorganisation innebir
okade forbandskostnader maste medel himtas frdn annat hall i organisationen.

RIKSREVISIONEN
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Forsvarsmakten som helhet har behovt genomfora kostnadsreducerande atgirder. Detta
har stillt den s kallade stodverksamheten i fokus for rationaliseringar och besparingar
samt att uthalligt f4 ner kostnaderna f6r materiel.

Mot denna bakgrund har Riksrevisionens granskning utgétt fran foljande fragor:

e Har tillrickliga atgirder genomforts for att skapa ekonomiska férutsittningar for
omstillningen av forsvaret

» Fick langsiktig ekonomi en tillrdcklig betydelse vid 2009 ars beslut om férsvarets
inriktning?

Granskningens resultat

Riksrevisionens genomgang av underlaget infor beslutet om forsvarets framtida
inriktning visar att en reformerad personalsférsérjning samt en insatsorganisation med
hog tillgianglighet och anvindbarhet bedomdes innebéra 6kade kostnader. For att ha
rdd med denna forindring var det nédvindigt att se 6ver och anpassa 6vriga kostnader
inom forsvaret.

Reformen férutsatte férindrade kostnader men var inte fullt ut beriknad

Riksrevisionen kan konstatera att Forsvarsmaktens ekonomiska berdkningar i
beslutsunderlagen inf6r inriktningspropositionen avsig perioden fram till 2014. De
verksamhetsmissiga malen som beskrevs lag dock lingre fram i tiden. Till exempel
beriknades forband i insatsorganisationen inte bli fullt uppfyllda med personal och
materiel forrin langt senare dn 2014. De ekonomiska berikningarna omfattade siledes
en organisation dir férband skulle inneha en ligre personaluppfyllnad 4n i den firdiga
organisationen.

Sammantaget innebar detta enligt Riksrevisionen att berdkningar inte redovisades

av vad en fullt utbyggd férsvarsmakt i linje med de principer som angavs i
inriktningspropositionen skulle kosta. I stillet angav regeringen att ambitions- och
kostnadsokningar 16pande ska vigas av mot rationaliseringar och ambitionsminskningar
och att reformeringen av forsvaret bara kan ske i den takt som ekonomin medger.

Underlagen var osikra och delvis bristfilliga

Riksrevisionen kan konstatera att Férsvarsmakten papekade stora osikerheter i
berikningarna som ingick i underlaget. Underlaget som Forsvarsmaktens berdkningar
baserade sig pd omfattade bara preliminira personalramar for verksamheten. Inom
materielomridet pekade Forsvarsmakten ocksa pa langsiktiga risktaganden inom
materielférsorjningen, men utvecklade inte nirmare vad detta innebér i ekonomiska
termer. Det var vidare inte klarlagt vilken besparingspotential som egentligen var rimlig
inom bland annat forskning och utveckling samt logistik och materielférsérjning.

RIKSREVISIONEN
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Sammantaget menar Riksrevisionen att bedémningarna av kostnader och
besparingsatgirder vilade pa relativt osdkra antaganden, och atskilliga utredningsinsatser
har dirfor behovts for att komplettera, klarldgga och kvalitetssikra dtgirderna.

Begrinsat resultat av rationaliseringar samtidigt som kostnaderna ékar

For att kunna finansiera en insatsorganisation med ckad tillgédnglighet

och anvindbarhet var det nédvindigt med en rad rationaliserings- och
effektiviseringsatgirder. Granskningen visar att dtgirder bade planerats och
pagatt pa en rad omraden, bland annat inom stédverksambhet och logistik,
organisationsfordndringar och materielf6rsérjning.

Samtidigt visar granskningen att ambitionshéjningarna hittills har gjorts mojliga
genom omfordelningar och anslagssparande, och att anslaget for forbandsverksamhet
har tillf6rts betydande medel ut6ver den niva som Forsvarsmakten foreslog i underlaget
till 2009 érs inriktningsproposition.

Problemet ir att en omfordelning av kostnader har skett lingsammare 4n planerat.
Samtidigt har manga kostnader okat, sirskilt kostnaderna for personal och tjinster.
Riksrevisionen kan dven konstatera att omkostnader fortfarande utgor cirka hilften av
Forsvarsmaktens kostnader for forbandsverksamhet. Pa en 6vergripande niva forefaller
dirmed kostnaderna inom Forsvarmakten kvarstd pa en problematisk niva, sett till en
fortsatt omstillning.

Resultatet av rationaliseringar ar ligre an planerat, forsenat och i vissa delar oklart

Underlaget inf6r inriktningspropositionen 2009 visade att en rad atgirder behévdes
for att mojliggéra en omstillning av forsvaret. Ett flertal omriden var i fokus f6r olika
besparings- och rationaliseringsatgirder.

Riksrevisionen kan konstatera att anstringningar gjorts for att astadkomma
besparingar inom bland annat forskning och utveckling, logistik- och
materielf6rsérjning samt i viss man grundorganisationen, det vill siga de forband,
skolor och centrum dir verksamheten bedrivs.

Sammantaget konstaterar Riksrevisionen att antaganden om méjliga besparingar
sinkts, men ocksa forskjutits 6ver tid. Forseningar och risken f6r mindre besparingar
innebir siledes simre ekonomiska forutsittningar framéver dn planerat. Granskningen
har ocksa visat att dr svart att f6lja hur besparingar och ambitionssidnkningar inom
stédverksamheten kommer till nytta inom Forsvarsmakten. Det beror bland annat pa
att det ekonomiska resultatet av besparingarna inte har redovisats pa ett samlat sitt.

RIKSREVISIONEN 11
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Mer rationaliseringar och tillforsel av medel ska balansera forbandsanslaget
framover

For att mojliggora en fortsatt utveckling av insatsorganisationen kommer det utéver
anslagsforstirkningar dven behovas ytterligare rationaliseringar i verksamheten. Det
handlar bland annat om besparingar inom personalomridet. Samtidigt ar det viktigt
att rationaliseringar inom personalomradet noggrant vigs av mot behovet av tillginglig
och kompetent personal som kan gora insatser i den omfattning och med den
inriktning som riksdagen och regeringen har beslutat.

Det framtida materielbehovet behover hanteras

Forsvarsmakten har berdknat att det saknas 3—5 miljarder kronor per ar under perioden
2013-2023 for att ticka det anskaffningsbehov som f6ljer av de operativa kraven. Enligt
Forsvarsmakten innebir bristerna inom materielférsérjningen att insatsorganisation
2014 inte kan realiseras. Riksrevisionen har inom ramen f6r denna granskning inte
kunnat granska konsekvenserna for frsvarets formagor. Diremot pekar en tidigare
genomford granskning fran Riksrevisionen (RiR 2013:22) pa materielbrister som
riskerar att begrinsa moijligheterna till att genomfora insatser. Regeringen har vidtagit
vissa atgirder. Men enligt Riksrevisionens mening férandrar regeringens atgirder inte
ldget i grunden, utan problemen inom materielférsérjningen aterstar att hantera.

En atergang till gamla kostnadsstrukturer

Riksrevisionens sammanstillning av olika beddmningar om det ekonomiska liget

i Forsvarsmakten pa nigra ars sikt pekar mot en kostnadsstruktur som liknar

den som fanns innan reformarbetet inleddes. Férsvarsmaktens bedémningar

om framtida behov innebir att materielanslagen atergar till en relativt sett hog

niva. Uthalligt sdnkta kostnader for materielen dr nagot som tidigt forts fram

som en viktig planeringsférutsittning fér omstillningen av forsvaret. Exempelvis

tog Forsvarsberedningen i sin rapport upp olika faktorer som talade for att
materielf6rs6rjningen var ineffektiv, bland annat att andelen av férsvarsbudgeten som
gar till materiel dr hog i internationell jamforelse.

Forvisso kan det antas att denna férdelning mellan anslagen 4r fsrenad med en
forsvarsmakt med en betydligt hogre tillgidnglighet och formaga dn vad som var fallet
innan. Dock ligger kostnaden for detta langt 6ver de bedomningar som gjordes infor

inriktningspropositionen.

RIKSREVISIONEN
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Riksrevisionens rekommendationer

Forsvarsmakten dr mitt uppe i en stor omstillningsprocess. Regeringens och
Forsvarsmaktens kontroll 6ver processen brister i vissa grundliggande avseenden. For
att stirka kontrollen och dirmed forbittra férutsittningarna for att uppna malen for
omstillningen limnar Riksrevisionen féljande rekommendationer:

e Regeringen bor utveckla sin ekonomiska uppf6ljning av kostnadsstrukturen
inom Forsvarsmakten. Den ekonomiska uppfoljningen bor samlat omfatta dels
den planering som giller for rationaliseringar och besparingar, dels uppnadda
resultat. Mal och resultat bor ocksa analyseras och forklaras. Det bor ocksa géras
en uppfoljning av kostnader for férband i relation till annan verksamhet inom
Forsvarsmakten.

® Regeringen bor redovisa ekonomiska konsekvenser till riksdagen i samband med
storre strategiska beslut om forsvaret. Aven om exempelvis ett inriktningsbeslut
for forsvaret normalt omfattar fyra—fem ars sikt kan konsekvenserna av beslutet
stricka sig over betydligt lingre tid. Redovisningen bor utgd fran de mal som
regeringen foreslar, exempelvis for f6rmaga, uppgift och organisation.

o Regeringen bor utreda forutsitiningarna att pa lang sikt uppfylla materielbehoven.
Denna utredning bér omfatta hur kopplingen kan stirkas mellan formaga,
ambitionsforindringar och ekonomi. Detta hindrar inte att Forsvarsmakten redan
nu utvecklar en tydligare redovisning av sparbarheten mellan olika uppgifter och
materielbehov. Redovisningen bér medge att ekonomiska konsekvenser av olika
ambitionsnivéer kan sirskiljas.

e Forsvarsmakten bor vidareutveckla sin uppf6ljning av resultaten av genomforda
rationaliseringar och besparingar. Den modell och de erfarenheter som gjorts
inom ramen f6r reformeringen av forsvarslogistiken kan anviandas i det fortsatta

arbetet.

RIKSREVISIONEN
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Inledning

Forsvaret genomgdr en omfattande omstillning. Ett invasionsforsvar ersatts
med ett mindre, men mer anvindbart férsvar med f6rmaga att kunna verka i
och utanfor Sverige. Under de nirmast foregiende forsvarsperioderna har den
internationella férmdagan varit i fokus. Under senare tid har dock forsvaret av
Sverige och niromridet fatt alltmer uppmirksamhet. Samtidigt som férbanden
har blivit firre bestir kravet pa att Férsvarsmakten ska ha beslutade férmagor
inom samtliga arenor (i luften, pd marken, i vattenvolymen och pa vattenytan).

Inriktningen for Forsvarsmaktens utveckling innebir visentliga férindringar.
Bland annat stills 6kade krav pa beredskapen hos férbanden. Det ska inte
lingre finnas férband som kriver atertagning och komplettering under

lingre tid. Krav pi att rationalisera basorganisationen och stédmyndigheterna
genomfors ocksa i syfte att omfordela medel till den operativa verksamheten.
En annan stor forindring dr att virnplikten forklarats som vilande och ersatts
med ett en personalforsorjning baserad pa frivillighet. En annan viktig princip
var den s kallade solidaritetsférklaringen, som betyder att Sverige ska ha
férmaga att ge och ta emot militirt stod.

Motiv till granskningen

Omstillningen av forsvaret innebér att Férsvarsmakten maste fordndra sitt
arbetssitt. Processerna for materiel- och personalforsérjning utvecklas och
reformeras. Aven organiseringen och strukturerna férindras inom och mellan
forsvarsmyndigheterna, beroende pa nya behov fran insatsorganisationen och
for att resurser ska kunna frigoras.

Finansieringen av vidmakthallande och omstillning skulle ske med
utgangspunkt i de ekonomiska nivaer som regeringen beriknade i
budgetpropositionen for 2009.! Enligt regeringen skulle den f6reslagna
utvecklingen mot ett mer tillgingligt forsvar ske i den takt som ekonomin
medgav.

De senaste dren har allt mer av férsvarsdebatten kommit att handla om
huruvida det 6verhuvudtaget ir mdjligt att na den operativa f6rmaga som
kravs for att Forsvarsmakten ska kunna 16sa sina uppgifter. Riksrevisionen har

' Prop. 2008/2009:140 Ett anvindbart férsvar, s.107.
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i en granskning av férmagan till uthélliga insatser (RiR 2013:22) bedémt att
det kommer finnas brister i férmagan dven di den beslutade organisationen
ir fullt inférd.> Overbefilhavaren (OB) har framfort att en tillricklig
formaga inte kommer att kunna uppritthallas i perspektivet 2019. Redan
2015 behovs det enligt OB 6kade anslag for att finansiera kostnaderna for
férbandsverksamhetens.

Granskningens syfte och avgransningar

Denna granskning syftar till att utreda de ekonomiska férutsittningarna
for Forsvarsmakten att genomféra den omstillning som féljer av

beslutet om ny forsvarspolitisk inriktning. 2009 limnade regeringen en
proposition om forsvarets strategiska inriktning for forsvarets férmagor,
organisationsutveckling och verksamhet frin och med 2010 och tillsvidare,
vilken i huvudsak bejakades av riksdagen. Omstillningen stiller hoga krav
pa forandringar, rationaliseringar, besparingar samtidigt som férmégan och
beredskapen ska utvecklas.

Granskningen fokuserar pd de ekonomiska berikningar som utgjort underlag
f6r omstillningen av forsvaret samt den kostnadsutveckling som skett sedan
2009. Granskningen belyser dven vissa av de atgirder som genomforts sedan
2009 érs inriktningsproposition.

Granskningen utgar fran tva revisionsfragor:

e Har tillrickliga atgirder genomforts for att skapa ekonomiska
forutsittningar for omstillningen av férsvaret?

e Fick langsiktig ekonomi en tillricklig betydelse vid 2009 é4rs beslut om
forsvarets inriktning?

Riksrevisionen gor inte ndgon egen ekonomisk berdkning av kostnader f6r en
framtida forsvarsmakt. Diremot granskas de bedomningar av den ekonomiska
utvecklingen som forekommit vid olika tidpunkter. Dessa stills i relation till
den faktiska utvecklingen fram till i dag och forvintad utveckling framéver.

? Insatsorganisation 2014.

3 Férsvarsmakten (2012) Forutsittningar for att utveckla och vidmakthalla Férsvarsmaktens operativa
formdga efter 2015, HKV 23 383:54582.

16
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1.3 Genomforande

For att besvara granskningsfragorna har vi anvint foljande metoder:

e Forsvarsmaktens anslagsutveckling har kartlagts, bide med hinsyn
till den planerade utveckling som angetts av regeringen som
planeringsférutsittning och sett till den faktiska tilldelning som efter
hand har beslutats.

e Vi har analyserat den kostnadsutveckling som hittills {6ljt av den
forsvarspolitiska inriktningen. Sirskilt fokus ligger pa forsvarets
omkostnader och utvecklingen av dessa.

e Da kort sikt kan kostnaderna snabbt paverkas genom en
anslagsomférdelning mellan de olika férsvarsanslagen. Dock bygger
en langsiktig ekonomi pi att Férsvarsmakten lyckas genomfora
organisatoriska och verksamhetsmissiga fordndringar som medger en
forandrad anslagsstruktur 6ver tid. Vi har dérfor foljt upp ett antal
omréiden som i planeringsunderlag och beslut angetts som betydelsefulla
att utveckla och forandra, fraimst med syftet att sinka kostnaderna. Det
handlar om vilka atgirder som har vidtagits och vilka effekter som har
uppnatts inom forsvarets stédverksamhet, grund- och basorganisation,
personalf6érsorjning och materielférsérjning.

e Sammantaget ger ovanstiende underlag for att bedéma den ekonomiska
balansen i Forsvarsmakten. Avslutningsvis gar vi igenom den planerade
kostnadsutvecklingen fram till 2019. Genom att relatera denna till dagens
anslagsnivaer kan vi dra slutsatser om de ekonomiska férutsittningarna
att genomfora den planerade inriktningen.

Vi har bedomt underlagen utifran tydlighet och fullstindighet samt redovisade
riskbedémningar och konsekvensanalyser. Vi virderar ocksa underlagen mot
bakgrund av de vigval som direfter har gjorts och som har féljder f6r den
lingsiktiga ekonomiska utvecklingen. En utgangspunkt f6r granskningen

ir budgetlagens krav pa hog effektivitet och god hushallning inom statens
verksamhet.4

Granskningen bygger pa underlag infor inriktningspropositionen:
Forsvarsmaktens perspektivstudier, budgetunderlag samt Forsvarsberedningens
forsvarspolitiska rapport frdn 2008. Sarskilt inriktningspropositionen samt
efterf6ljande inriktningsbeslut har anvints for att faststilla omstillningens
utgdngspunkter. Vidare har vi studerat budgetunderlag, arsredovisningar,
budgetpropositioner och andra planeringsdokument for att kunna belysa
utvecklingen perioden efter inriktningspropositionen. Planerings- och
redovisningsdata fran Forsvarsmakten har anvints med syftet att ytterligare

4 1 kap. 3 § budgetlagen (2011:203).
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1.4

belysa den verksamhetsmissiga och ekonomiska utvecklingen. Intervjuer har
genomforts pa savil Forsvarsdepartementet som Forsvarsmakten.

Granskningen har genomforts av Johan Brandstrom (fram till 2014-02-28) och
Thomas Dawidowski.

Rapportens disposition

I kapitel 2 gors en genomgang av de underlag som togs fram infor
inriktningspropositionen. Kapitlet belyser dven sjilva propositionen och det
tillhorande riksdagsbeslutet.

Kapitel 3 redovisar utvecklingen av forsvarsanslagen. Redovisningen omfattar
iven en jaimforelse mellan utfallet och de bedomningar som gjordes i
underlagen till inriktningspropositionen.

Kapitel 4 belyser kostnadsutvecklingen inom Forsvarsmakten.

Kapitel 5 innehaller en uppfoljning av vissa delar av inriktningsbeslutet frin
2009: atgirder och utveckling inom omradena stédverksamhet, grund- och
basorganisation, personalf6rsérjning samt materielférsérjning.

Kapitel 6 belyser de aterstiende delarna av omstillningen utifran tillgingliga
ekonomiska bedomningar och Férsvarsmaktens planering.

Rapporten avslutas i kapitel 7 med Riksrevisionens slutsatser och
rekommendationer.
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2.1

2.1.1

Utgangspunkter for omstallningen

I detta kapitel beskrivs riksdagens inriktningsbeslut frdn 2009, den tillhérande
propositionen och de 6vriga viktigaste beslutsunderlagen. Genomgingen
omfattar malsittningarna for férsvarets omstillning, vilka de ekonomiska
konsekvenserna skulle bli och vad som enligt planeringen skulle krivas for att
uppna 6nskad utveckling av frsvaret fran och med 2010. Genomgéngen gors

i syfte att etablera en utgingspunkt som utvecklingen efter inriktningsbeslutet
kan jamf6ras med. Sirskilt intressant dr berdkningar av framtida kostnader
samt olika forslag till besparingar.

Genomgangen av underlag tar inledningsvis upp Forsvarsmaktens
perspektivstudie frin 2007 samt Forsvarsberedningens forslag. Dessa underlag
innehiller forslag till principer for den framtida inriktningen av forsvaret.

De innehéller dven, i varierande grad, information om de ekonomiska
konsekvenserna av olika forslag.

Direfter studeras mer detaljerade berikningar av kostnader och besparingar
inf6r regeringens proposition och riksdagens beslut. Férsvarsmakten
viktigaste underlag for inriktningspropositionen limnades i myndighetens
budgetunderlag for 2009 samt i det sirskilda underlaget infor
inriktningspropositionen, det si kallade 30-januariunderlaget.s

Bakgrunden till en ny inriktning (2007—2008)

Perspektivstudien (2007)

Olika utredningsinsatser om forsvarets framtida inriktning startade redan
2005 dé regeringen gav i uppdrag till Férsvarsmakten att redovisa en
perspektivstudie.® Perspektivstudiens syfte var att identifiera vigvalsfragor for
Forsvarsmaktens utformning och utveckling i ett 20-4rigt perspektiv. Detta
innefattade dven att belysa alternativ utanfor da gillande férsvarspolitisk
inriktning och regelverk. I december 2007 slutredovisade Forsvarsmakten

5 lunderlaget fér propositionen (F62008/3305/MIL) och i propositionen hinvisas dessutom till
Ekonomistyrningsverkets rapport Férsvarsmaktens interna styrning och kontroll (ESV 2008:19) och
till utredningarna om totalférsvarsplikten och om den frivilliga forsvarsverksamheten.

6 Regeringsbeslut 11, 2005-10-20, F62005/2484/MIL.
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sitt forslag till langsiktig utveckling.” Férsvarsmakten bedémde att vissa
funktioner inom insatsorganisationen nirmade sig kritiskt lag férméaga. Den
langsiktiga hallbarheten ifrigasattes eftersom davarande lige byggde pa ett
arv, materiellt och kompetensmassigt, fran en storre organisation. Darfor
menade Forsvarsmakten att det kravdes kraftfulla dtgirder for att ha kvar
"f6rmagebredden”, samtidigt som ett antal férband och funktioner skulle
utvecklas och bli mer tillgingliga.

Forslaget i perspektivstudien innebar en inriktning mot en insatsorganisation
som skulle priglas av tillginglighet, anvindbarhet och flexibilitet. Beredskapen
skulle hojas f6r samtliga férband. Férbanden skulle kunna anvindas savil
nationellt som internationellt. Inriktningen utgick fran en personalférsérjning
baserad pa frivillighet.

2.1.2  Forsvarsberedningens rapport (2008)

I juni 2008 redovisade en enig Forsvarsberedning sitt forslag till forsvarets
framtida utveckling®. Rapporten tar vid dir Perspektivstudien 2007 slutade.
Forsvarsberedningen dr en arbetsgrupp under regeringen. Regeringen brukar
normalt kalla samman denna beredning fore varje nytt riksdagsbeslut gillande
forsvaret. Infor inriktningspropositionen 2009 limnade beredningen en
sikerhetspolitisk rapport och en férsvarspolitisk rapport. Fokus i granskningen
ligger pa den senare rapporten eftersom den mer direkt behandlar forsvarets
inriktning.

Forsvarsberedningen slog fast ett antal viktiga principer for strukturen

och processerna inom forsvaret, som introducerades i den foregiende
perspektivstudien. Bland annat dterkommer begrepp som stiende férband,
kontraktsforband, nationella skyddsstyrkor, en personalférsorjning baserad pa
frivillighet med mera. Marin- och flygstridskrafterna skulle i stor utstrickning
bemannas med heltidsanstilld personal, medan markstridskrafterna endast
till en mindre del skulle bestd av heltidsanstilld personal. Markstridskrafterna
foreslogs over tid kunna halla upp till 2 ooo personer insatta internationellt
och nationellt. Om det krivs skulle hela insatsorganisationen kunna anvindas.

2.1.3  Ekonomin i underlagen

Bade perspektivstudien frin 2007 och Férsvarsberedningens rapport fran
2008 pekade pi att reformeringen av personalférsorjningen samt en 6kad
tillgdnglighet och anvindbarhet skulle innebira ckade kostnader inom
forbandsverksamheten. Underlagen framholl darfér med olika detaljeringsgrad
behovet av besparingar och omférdelningar for att balansera ckade kostnader
och ambitionshéjningar.

7 Forsvarsmakten (2007) Perp-rapport 2007, HKV beteckning 23 382:63862.

8 Ds 2008:48 Forsvar i anvindning.
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Ett belysande exempel pa behovet av itgirder gjordes i perspektivstudien 2007
genom att redogéra for de omfattande omkostnaderna i Forsvarsmaktens
verksambhet, det vill siga kostnader som ir gemensamma for hela
organisationen och som inte paverkas av man ligger till eller for bort

enskilda delar. Ett forhallande som framhivdes var att endast hilften av
kostnaderna inom férbandsanslaget var direkt relaterade till antalet férband

i insatsorganisationen. En stor del av kostnaderna var i stillet relaterade till
gemensamma kostnader. I figur 1 beskrivs kostnadsférdelningen.

Figur 1 Férdelning av kostnader inom Férsvarsmaktens férbandsanslag (2007)

2%

B Insatsorganisation

HKV m.m.

Regementen, flottiljer och baser
B Skolor och centra

B Central koncernkassa

Insatser

B Ovrigt

12%
5%

Kéilla: Rapport fran perspektivstudien 2007 — Ett hdllbart férsvars f6r framtida sikerhet

Forsvarsberedningen konstaterade att med vissa rationaliseringar ifraga

om personal, materiel- och logistikférsorjning, stodverksamhet samt i
formagebredd och i delar forméagevolym, kunde det framtida forsvaret rymmas
inom den tredriga ekonomiska ram som riksdagen beslutat®. Det framgick
dock inte explicit hur stor denna ekonomiska ram var. Beredningen menade
vidare att i takt med att resurser frigors, ska det nya mer anvindbara forsvaret
successivt skapas, dir kostnads- och ambitionshéjningar i den operativa
verksamheten balanseras mot rationaliseringar och ambitionssinkningar.

Begrinsad ekonomisk analys

I perspektivstudien gjordes en langsiktig studie av forsvarets ekonomi. Med
st6d av denna analys kunde Forsvarsmakten prova ambitionsforindringarna,
givet en angiven anslagsniva. Det forslag som limnades i perspektivstudien
bedomdes saledes ligga inom ramen for den ekonomiska niva som regeringen
angett som planeringsférutsittning. Dock kan Riksrevisionen konstatera

flera begransningar och problem med den genomférda kalkylen. Ett exempel
ir att i kalkylen antogs full kostnadstickning for prisutveckling p&4 materiel
samt att inga storre generationsvixlingar vad giller materiel sker under den

9 Ds 2008:48, s.16-17.
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2.1.4

berdknade perioden. Den beriknade férsvarsmaktsstrukturen skiljer sig
ocksa nagot at frdn den som foreslogs i senare underlag, till exempel vad
giller personalvolymer. Berdkningarna avsig kostnader for att uppritthalla en
framtida forsvarsmaktsstruktur vid ett givet tillfille, de avsig inte de utgifter
som skulle vara nédvindiga for att ta sig till det 6nskade liget.

Forsvarsmakten har till Riksrevisionen framfort att ekonomiberikningen som
redovisades i perspektivstudien inte syftade till att i detalj planera och berdkna
en specifik organisation, utan bara till att tjina som ett utgangsvirde och
inriktning att striva mot i en fortsatt detaljerad och faktiskt planering.'

Féreslagna dtgdrder for en ekonomi i balans

Effektivare materielforsorjning och logistik

I rapporten frian perspektivplaneringen riknade Forsvarsmakten med att
kostnader f6r materiel och anliggningar kunde sinkas med 2 miljarder kronor
i davarande penningvirde till drygt 15 miljarder kronor. Detta byggde pa ett
antal viktiga antaganden och atgirder.

I bérjan av 2007 faststilldes en ny materielférsorjningsstrategi for
Forsvarsmakten. Strategin tar sin utgingspunkt i behoven som foljer av beslut
om anvindbara insatsférband. Principiellt ska egenutveckling av materiel
undvikas. I stillet forordas andra alternativ sdsom livstidsférlingande atgirder,
anskaffning av befintlig och beprévad materiel samt utveckling i samarbete
med andra linder. I rapporten problematiseras samtidigt méjligheterna till en
billigare materielf6rsérjning eftersom det finns risker att strategin inte leder till
de avsedda férdelarna.

I planeringen antogs en full priskompensation f6r 6kade materielkostnader.
Dock konstateras i perspektivrapporten att de senaste decenniernas utveckling
av forsvarsanslaget, kostnadsutveckling och priskompensation har inneburit
efterhand minskande kopkraft.

En viktig utgdngspunkt i rapporten var att inga avgérande materiella
generationsskiften kunde férutses det nirmaste decenniet (omkring
2008-2018). Om sidana sker skulle dven forutsittningarna for det
forsvarspolitiska konceptet forindras.? Forsvarsmakten framhéller i rapporten
att stora investeringar nyligen var genomférda och kostnaderna handlade

om att vidmakthalla denna materiel. P4 sikt skulle det dock komma nya
generationsskiften f6r materiel, med 6kade kostnader som konsekvens. Det

9 Férsvarsmaktens underlag till Riksrevisionen 2014-03-07.

m

Perp-rapport 2007, s. 67.
2 bid., s. 76.

22

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN GRANSKAR: FORSVARETS FORMAGA

fanns dirfor ett behov f6r Forsvarsmakten att kunna hantera 6kade utgifter for
materiel pa sikt.

Forsvarsmakten ansag vidare att logistikorganisationen i hela dess bredd
borde studeras i fortsatta férdjupade analyser. Detta var ett arbete som
Forsvarsmakten avsag att paborja under viren 2008.3

Ocksa Forsvarsberedningen tog i sin rapport upp olika faktorer som talade
for att materielférsérjningen var ineffektiv. Enligt beredningen fanns det
dirfor en stor rationaliserings- och férindringspotential inom detta omrade.
Ett exempel som férdes fram var att andelen av forsvarsbudgeten som gar till
materiel dr hog i internationell jamforelse. Sverige satsade cirka 33 procent
av forsvarsbudgeten medan genomsnittet av andra EU-linders satsningar pa
materiel var cirka 19 procent.

Beredningen redovisade vidare att datidens logistikorganisation innehéll
manga aktérer med en otydlig uppdelning avseende ansvar och befogenheter.
Enligt beredningen behovde Forsvarets materielverk renodlas till en
organisation for anskaffning av materiel. I rapporten betonas ocksa de
principer gillande materielférsorjning som behandlats ovan.

Behov av utveckling och effektivisering av personalférsérjningen

Den modell for personalf6rsérjning som Forsvarsmakten forde fram i
perspektivrapporten byggde helt pa frivillighet. Det vill siga ett system dir
soldater och sjomin anstills. Aven Forsvarsberedningen f6ljde denna princip
och foreslog ett system som grundade sig p4 bemanning med frivillig personal.
Enligt Forsvarsberedningen kunde dirmed en grund for tillganglighet,
flexibilitet och rérlighet skapas.

Enligt Forsvarsmaktens berdkningar i perspektivstudien skulle en
vidareutveckling och reformering av personalférsérjningen innebira en
okning av antalet yrkesofficerare med 1 300 personer och en minskning av de
civilanstillda med 500 personers. Dessutom skulle 6 8oo soldater och sjoméin
anstillas. Forsvarsmakten lade dock in en brasklapp kring dessa personaltal
och menade att en 6versyn behévde goras innan den totala personalvolymen
kunde faststillas. Med ett antagande om att inga avtalsmissiga eller andra
hinder skulle foreligga gjordes en prognos 6ver personalférsérjningen.

Med en foreslagen omf6rdelning av medel till forbandsanslaget berdknades

3 Perp-rapport 2007, s. 78.

4 Forsvarsberedningen anvinder sig av strategiska indikatorer framtagna av European Defence
Agency. EDA utgdrs av alla EU-linder fsrutom Danmark.

> Jamfért med personalliget ar 2007.
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personalkategorin GSS'* (7 6oo personer) med start 2010 vara fullt rekryterade
under 2012. Om inte 6verféring av medel skulle ske kunde endast 4 700
personer vara rekryterade 2013. Mgjligheterna till personaltillvixt bedomdes
saledes vara beroende av forutsittningarna att sinka andra kostnader.”

Forsvarsberedningen foreslog ett antal principer for personalférsérjningen,
som anknot till perspektivstudiens férslag. Beredningen foreslog att det

skulle finnas stdende och kontrakterade férband. De stiende férbanden skulle
utgéras av heltidsanstilld personal, dock med en tidsbegrinsning om 4-6

ar. De kontrakterade férbanden behovdes enligt Férsvarsberedningen for att
mdjliggora en tillricklig forbandvolym. Kontraktsanstilld personal foreslogs ha
en anstillning liknande den som gillde for reservofficerare.®

Forsvarsberedningen gick inte in pa detaljer runt vilka volymer som skulle
behovas av olika kategorier anstillda. Vad giller officerare konstaterade dock
beredningen att det forelag obalanser som frimst gillde alderstruktur samt
fordelningen mellan hogre och ligre officerare. Vidare framhélls att inférandet
av ett tvabefilssystem® skulle utgora ett viktigt led i att oka forsvarets
anvindbarhet. Forsvarsberedningen ansig dven att reservofficerssystemet
borde utvecklas di det ansags vara ett rationellt och effektivt sitt att forse
insatsorganisationen med officerskompetens.°

Behov av 6versyn och rationaliseringar i grundorganisationen

Forsvarsberedningen menade att rationaliseringar i lednings- och
stodverksamheten och avveckling av grundorganisationsenheter var en
foérutsittning for att langsiktigt frigéra resurser fran stédverksamhet

till operativ verksamhet. En grundorganisation anpassad efter
insatsorganisationens behov med firre men tillrickligt stora garnisoner skulle
enligt férsvarsberedningen 6ka rationaliteten i stédverksamheten och dirmed
Forsvarsmaktens operativa férmaga. Forsvarsberedningen forde fram en rad
forslag till rationaliseringar inom personal-, materiel- och logistik{6rsorjning
samt stédverksamhet. Man f6reslog ocksd vissa forindringar i férmégebredd
och i vissa delar formagedjup.* Forsvarsberedningen uppskattade att de

GSS = gruppbefil, soldater och sjémin.
7 Perp-rapport 2007, s. 71.
Ds 2008:48, s.72.

9 De tva officerskategorierna bestar av officer, med taktisk/operativ och en mer generell
kompetensinriktning samt av specialistofficer, som med en specifik kompetens kompletterar
officeren.

20

Ds 2008:48, s.74-75.

2" 1bid., s. 16 och 84-85. Férmagebredd handlar exempelvis fsSrmaga att kunna géra insatser i

vattenvolymen, p4 vattenytan, pa marken och i lufthavet. Férmagedjupet handlar om den
kapacitet som finns avseende en specifik formaga.
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2.2

foreslagna rationaliseringarna skulle medge en Gverforing av 3—4 miljarder
kronor fran stédverksambheten till den operativa verksamheten.>

Forsvarsmakten hade tidigare i rapporten fran perspektivplaneringen

anmilt att myndigheten avsag att dterkomma med en férdjupad analys

inom omréidena ledning, logistik och grundorganisation.® Inom ramen f6r
perspektivplaneringen férde Forsvarsmakten endast ett generellt resonemang
som gick ut pa att snabba grundorganisationsforindringar medfér stora
risker. Erfarenheter fran tidigare forsvarsbeslut var att man generellt
overskattar besparingsméjligheter och underskattar férandringsbehov och
till detta kopplade investeringar. Det fanns enligt Férsvarsmakten dven
anledning att viga rekryteringsmajligheter och militirstrategiska aspekter
mot besparingseffekter av grundorganisationsforindringar. P4 lite lingre sikt
overvigde dock Forsvarsmakten att avveckla mindre verksamhetsorter.>+

Underlag fér inriktningspropositionen (2009)

Under perioden nirmast infor regeringens inriktningsproposition ir det
frimst tvd olika underlag fran Forsvarsmakten som ir av intresse: dels
Forsvarsmaktens budgetunderlag frin 2009, dels det sirskilda underlag
myndigheten tog fram {6r propositionen. Bada dessa underlag innehéller
berikningar, besparingar och forslag till utformning av den framtida
organisationen.

Forsvarsmakten redovisade budgetunderlaget f6r 2009 i ett huvudunderlag
med tre kompletteringar. Aven om budgetunderlaget har ett relativt kortsiktigt
perspektiv finns i detta underlag ocksa redovisningar och underlag med forslag
pa langre sikt.

Forsvarsmaktens underlag for inriktningspropositionen 2009 togs fram

efter planeringsanvisningar frdn regeringen. > Planeringsanvisningarna gav
bland annat den ekonomiska ramen for perioden 2010-2014 samt slog fast
vilka av kraven for den operativa formagan som skulle vara dimensionerande.
I anvisningarna lades vikt pa redovisningar av kommande besparingar och
konsekvenserna av dessa atgirder

22 Rapporten anger inte vilket penningvirde dessa siffror utgar fran.

23 Detta kom sedermera att hanteras i en komplettering till budgetunderlaget 2009.
24 Perp-rapport 2007, s. 77.

25 Regeringsbeslut 5 Planeringsanvisningar for Férsvarsmaktens underlag fér inriktningsproposition 2009,
F62008/3305/MIL. Av anvisningarna framgar att regeringens arbete med
inriktningspropositionen bland annat utgick fran Perspektivstudien 2007, Férsvarsmaktens
budgetunderlag 2009 med kompletteringar samt Férsvarsberedningens rapporter. Dessa
underlag behévde dock enligt regeringen kompletteras i ett antal avseenden.
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2.2.1

Budgetunderlaget for 2009 med kompletteringar

Forsvarsmakten pekade pa en strukturell obalans

Infér ingangen av 2009 meddelade Forsvarsmakten i sitt budgetunderlag

att verksamheten befann sig i en strukturell obalans. Enligt Férsvarsmakten
foranleddes obalansen av regeringens 6kade krav pa formaéga till internationella
insatser, vilket 6ka kostnaderna inom férbandsverksamheten. Mot denna
bakgrund foreslog myndigheten att regeringen skulle omférdela medel

mellan myndighetens anslag?®. Férsvarsmakten ansag att obalanserna var

sd allvarliga att man dessutom féreslog regeringen att limna ytterligare
planeringsanvisningar f6r perioden fran och med 2010%.

Efter anvisningar fran regeringen?® limnade Forsvarsmakten direfter flera
kompletterande underlag som inneholl férslag pa besparingar som syftade till
att dstadkomma en ekonomisk balans for perioden efter 20102.

Som en f6ljd av de foreslagna besparingarna kunde upp till 2 500
yrkesofficerare och civila behéva sigas upp. Forsvarsmaktens ambition var att
genomfora denna forindring parallellt med nyrekryteringar sa lingt gillande
lagstiftning tillat.3° Vidare konstaterade Forsvarsmakten att reduceringar dven
varit nodviandiga inom materielomradet f6r att uppné en ekonomisk balans.

Den 16 juni 2008 aterkom Forsvarsmakten med ytterligare underlag avseende
ledning, logistik och grundorganisation med mera’'. Férsvarsmakten redovisade
hir bland annat ett samlat underlag for en féreslagen grundorganisatorisk
forindring.»

26 Fsrsvarsmakten hade tidigare forelagit en omférdelning gallande 2008 fran anslagen for

materielanskaffning (750 miljoner kronor) och forskning och teknikutveckling (100 miljoner
kronor). Denna omférdelning féreslogs dven fér 2009. Fran och med 2010 féreslog
Férsvarsmakten en omférdelning om 700 miljoner kronor fran anslaget for materielanskaffning
och 150 miljoner kronor fran anslaget fér forskning och teknikutveckling till férbandsanslaget.

27 Férsvarsmaktens budgetunderlag fér 2009 med sirskilda redovisningar, HKV beteckning
23383:64128.

28 Anvisningar for verksamhetens genomférande under 2008 samt planeringsanvisningar for

komplettering av Férsvarsmaktens budgetunderlag fér 2009, 2008-04-10, F62008/170/SI.
Regeringen anvisade en ligre omférdelning av medel fran materiel- och forskningsanslag dn vad
som hemstillts av Férsvarsmakten.

29 Férsvarsmakten foreslog kostnadsreduceringar och omstruktureringar inom lednings- och
logistikomradet samt inom grundorganisationen.

3% Forsvarsmaktens kompletteringar till budgetunderlaget fér 2009, 2008-05-15, HKV beteckning
23 383:68992, bilaga 1.7

3" Férsvarsmaktens férdjupade underlag avseende ledning, logistik och grundorganisation m.m.,
2008-06-16, HKV beteckning 23383:63134

32 Det samlade férslaget innehaller ocksa de besparingsférslag som lagts tidigare. Dock har
berikningarna korrigerats. Férsvarsmakten papekar att berikningarna innehaller ett antal stérre
osikerheter.
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Tabell 1 Besparingar inom férbandsverksamheten 2009—2014 (miljoner kronor, prislige 2008)

2009 2010 20m 2012 2013 2014
Personalkostnader —33 —517 -598 —612 -560 —545
Hyreskostnader 9 —16 —136 —108 —115 -1
Stédkostnader o -18 —-161 —243 —245 —245
Ovrigt o o —26 —26 —26 —26
Summa —24 —551 —921 —-989 —946 —927

Kéilla: Férsvarsmaktens fordjupade underlag avseende ledning, logistik och grundorganisation
m.m., 2008-06-16, HKV-beteckning 23383:63134, bilaga 1, s.7.

Trots ovanstiende besparingar bedomde Forsvarsmakten att det fanns ett
ytterligare behov av medel inom anslaget 6.1 (férbandsverksamhet m.m.).
Forsvarsmakten hinvisade ocksa till att reduceringar inom materielomradet
riskerade leda till en obalans mellan insatsorganisationens behov, ambition i
férmageutveckling och materielférsérjningen. Forsvarsmakten pekar pa dels

de besparingar regeringen beslutat om i budgetpropositionen f6r 2008, dels pa
den ytterligare besparing om 650 miljoner kronor som regeringen beslutat frin
2009.3

I budgetpropositionen fér 2009 féreslogs anslagsomférdelningar

Regeringen beaktade Forsvarsmaktens underlag genom att foresla

atgirder i budgetpropositionen for 2009. Tidigare hade det beslutats om

ett anslagstillskott pa tilliggsbudget f6r 2008. Denna tilldelning gillde

dven for 2009. Utover detta foreslog regeringen en rad reduceringar av
materielanslaget. En del av dessa medel omf6rdelades till forbandsanslaget.+
Reduceringarna avsag dels tidigare beslut om effektivisering, dels reduceringar
som en f6ljd av den si kallade Genomférandegruppens arbete. Utover detta
minskades materielanslaget 2009 och 2010 ytterligare f6r att komma tillritta
med den ekonomiska obalansen inom forsvaret. Med dessa forslag ansag
regeringen att forsvarets ekonomi var i balans och att inga forindringar
behovde goras i grundorganisationen.s®

33 Enligt planeringsanvisningarna fran regeringen skulle Férsvarsmakten utga ifran att
materielanslaget skulle minska med 650 miljoner kronor ar 2009. Minskningen skulle grundas pa
férslag fran den s.k. Genomfsérandegruppen. 130 miljoner kronor av dessa medel skulle
omférdelas till férbandsanslaget.

34 Budgetproposition fér &r 2009, Uo6, s. 61-62.

35 Reduceringar som genomfordes fér att komma tillritta med den ekonomiska obalansen
aterférdes 2010 och 2011. Killa: Budgetpropositionen fér ar 2010, Uo6, s. 60.

36 "Inga militira férband liggs ned”, Brannpunkt SvD, 2008-09-13
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2.2.2

Forsvarsmaktens underlag for inriktningspropositionen

Kort efter budgetpropositionen fér 2009 fick Férsvarsmakten i uppdrag

av regeringen att ta fram ytterligare underlag f6r den forsvarspolitiska
inriktningspropositionen.”” Planeringsanvisningarna gav bland annat den
ekonomiska ramen fér perioden 2010-2014 samt anvisade att Forsvarsmakten
skulle utgd fran beriknade belopp i budgetpropositionen for 2009%.
Anvisningarna slog ocksa fast vilka av kraven f6r den operativa f6rméagan som
skulle vara dimensionerande. I anvisningarna lades vikt pa redovisningar av
kommande besparingar och konsekvenserna av dessa atgirder.

Forsvarsmaktens forslag lag inom planeringsramarna

Forsvarsmakten redovisade en insatsorganisation dir samtliga forband skulle
ha en beredskapstid understigande ett ar. Enligt Férsvarsmakten skulle
tillgangligheten, anvindbarheten och flexibiliteten 6ka. Samtidigt pekade
Forsvarsmakten pa att férutsittningarna att pd vissa omraden behalla tillracklig
formagebredd var kritiska pa sikt.>

For att uppna den foreslagna l6sningen med en planering i ekonomisk-
och verksamhetsmaissig balans féreslog Forsvarsmakten dels reduceringar
i insatsorganisationen, dels ambitionssdnkningar inom produktion,
ledning, logistik (inklusive materielf6rsérjning) samt inom forskning

och teknikutveckling. Detta innebar en fokusering mot tillginglighet

och anvindbarhet p4 kort sikt. Prioriteringen innebar samtidigt en
ambitionssinkning vad giller uthallighet samt langsiktig utveckling.4+

Forsvarsmaktens forslag till anslagsfordelning lig inom de planeringsramar
som gavs av regeringen. Forslaget omfattade perioden 2010 till 2014. I tabell 2
redovisas Forsvarsmaktens forslag till anslagsfordelning.

37 Planeringsanvisningar for Forsvarsmaktens underlag fér inriktningsproposition 2009,
regeringsbeslut 5, 2008-11-06, F62008/3305/MIL. Av anvisningarna framgar att regeringens
arbete med inriktningspropositionen bland annat utgick fran perspektivstudien 2007,
Férsvarsmaktens budgetunderlag 2009 med kompletteringar samt Férsvarsberedningens
rapporter. Dessa underlag behévde dock, enligt regeringen, kompletteras i ett antal avseenden.

38 Foérsvarsmakten kunde dock foresla omférdelningar mellan anslag.

39 Férsvarsmaktens underlag fér regeringens férsvarspolitiska proposition, 2009-01-30, HKV
23 383:51503.
4 |bid.
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Tabell 2 Forslag till fsrdelning mellan olika anslag (miljoner kronor, prisniva 2009)

Anslag 2009° 2010 20m 2012 2013 2014
Férbandsverksamhet

och beredskap (1.1) 19 866 19728 | 20354 | 20404 | 20504 | 20619
Fredsframjande (1.2) 2 480 2 480 2 430 2380 2280 2165

Anskaffning materiel
och anliggningar (1.3) 8 802 9 653 8817 8817 8817 8817

Vidmakthallande,
avveckling m.m.
materiel och

anliggningar (1.4) 6 970 6 043 6 484 6 484 6 484 6 484
Forskning och

teknikutveckling (1.5) 979 852 779 779 779 779
Summa 39 097 38756 | 38864 | 38864 | 38864 | 38864

Kéilla: Férsvarsmaktens underlag for regeringens férsvarspolitiska proposition, 2009-01-30.

*Ar 2009 visas som jamforelse. Dessa uppgifter kommer fran budgetpropositionen for dr 2009.

Forsvarsmakten riknade ocksa i detta underlag med att behovet av medel
pé anslaget for forbandsverksamhet skulle ka nir antalet anstillda

och kontrakterade soldater och sjoméin 6kar.# Den storsta 6kningen i
forbandsanslaget skulle ske mellan verksamhetsiren 2010 och 201, for att
darefter plana ut.

Initialt i perioden planerade Forsvarsmakten att materielf6rsorjningen
skulle fokusera pa att vidmakthalla befintlig dimensionerande materiel och
kompletterande anskaffning for att avhjilpa vissa brister. I underlaget hade
ocksi tidigare nimnda beslut att dra ned pa och i vissa fall helt ligga ned
materielanskaffning inarbetats. Férsvarsmakten framholl att det ekonomiska
utrymmet pd materielanslagen pa lite lingre sikt skulle innebira en
utveckling med ligre fornyelsetakt dn tidigare planerat. Det framgar dock
inte av underlaget vilka konsekvenser detta i 6vrigt skulle fa. I férhéllande till
planeringsanvisningarna foreslog Férsvarsmakten dven en omf6rdelning av
medel fran forskning och utveckling till férbandsverksamhet.

41 | jamforelse med perspektivstudien 2007 har underlaget om personalférsérjning férandrats.
Detta beror pa dels pa férandrade ekonomiska ramar, dels dndrade prioriteringar av uppgifter.
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Besparingar och omférdelningar av anslag skulle krivas

Ovanstiende forslag till anslagsférdelning byggde pa en rad antaganden.
Dessa antaganden innebar bide besparingar inom Forsvarsmakten och
omfordelningar mellan anslag.

Tabell 3 Planerade besparingar inom anslaget 1.1 Férbandsverksamhet m.m. samt
omférdelningar fran andra anslag 2010—2014 ( miljoner kronor, prisniva 2009)

2010 20m 2012 2013 2014
Utvecklingsverksamhet 100 100 100 100 100
Ledningsomradet 20 81 84 97 88
Logistikomradet 25 100 300 600 600
Ovrigt 15 35 25 25
Grundorganisation (reducerad
verksamhet inom 1.1) 275 291 280 233 233
Summa besparingar och
kostnadsreduceringar inom
anslaget 1.1 420 587 799 1 055 1046
Kostnadsreduceringar Stéd-
utredningen tillférs anslaget 1.1 350 350
Delsumma 420 587 799 1 405 1396
Omférdelning fran anslag 1.2 50 100 200 315
Omférdelning fran anslag 1.5 30 300 300 300 300
Total omférdelning 30 350 400 500 615
Summa anslaget 1.1 (frigjort
utrymme samt omférdelningar) 450 937 1199 1905 20m

Kéilla: Férsvarsmaktens underlag for regeringens forsvarspolitiska proposition 2009, 2009-01-30,
23 383:51503 samt LEDS inrikining for planeringen under 2009, 2009-02-27.

Besparingar planerades av Forsvarsmakten pa en rad omraden inom

anslaget 1.1 Férbandsverksamhet. Inom utvecklingsverksamhet# och inom
ledningsomradet skulle besparingar géras pa 120—200 miljoner kronor om
aret under perioden fram till 2014. Vidare gick det enligt Férsvarsmakten att
gora betydande ekonomiska effektiviseringsvinster genom strukturella och
organisatoriska forindringar av logistik- och materielférsérjningsprocessen.
Kostnadssinkningarna kunde realiseras i den takt som nodvindiga beslut togs.
Med ett riksdagsbeslut 2009 kunde organisationsférindringar och eventuella

42 Hir avses verksamhet inom anslaget 1.1 férbandsverksamhet m.m. som kan betecknas som
utvecklingsverksamhet.
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uppsigningar genomforas. Full effekt inom ny verksamhet skulle uppnis 20n
och personalavveckling avslutas 2012. Inom grundorganisationen planerades
for en reducerad verksamhet under perioden.

Ytterligare kostnadsreduceringar till f6ljd av stédutredningen om 350 miljoner
kronor skulle genomf6ras arligen inom férsvarsomradet fran ar 2013.

Med dessa reduceringar och vissa omfoérdelningar frin anslagen 1.2 och 1.5
innebar Forsvarsmaktens forslag sammantaget att ett 6kande utrymme skapas
inom anslaget 1.1 Férbandsverksamhet m.m. frdn 450 miljoner kronor 2010 till
cirka 2 0oo miljoner kronor ir 2014.

Forslaget byggde pa reducering av verksamhet och avveckling av personal

Forsvarsmakten slog fast att grundorganisationen skulle utvecklas och
forindras.® For det forsta skulle grundorganisationen utformas efter
insatsorganisationens behov. For det andra var forindringar nédvindiga

for att dstadkomma en verksamhet i balans och en langsiktigt hallbar
personalekonomi. Eftersom en reducering av antalet heltidstjinstgérande
anstillda, frimst yrkesofficerare, var nédvindig kravdes forindringar och
rationaliseringar. Organisationsforandringarna skulle foljas av en avveckling av
personal. Forsvarsmakten avsag att snarast genomfora grundorganisatoriska
forindringar som myndigheten sjilv kunde besluta om. I senare delen av
perioden fram till 2014 forutsattes forindringar som skulle kriva beslut

av riksdag och regering. Beslut avseende strukturella forindringar i
grundorganisationen forvintades inte kunna tas forrin tidigast 201144

I underlaget limnades en kalkyl for personalutvecklingen fram till

2019. [ en tabell angavs den planerade personaltillgingen efter att
samtliga atgirder genomforts, inklusive en dverforing av cirka 2 ooo
yrkesofficerare till specialistofficersbefattningar, avveckling av cirka

1 ooo officerare och minskningar av civilanstillda efter genomforda
grundorganisationsférindringar. Den totala personalkostnaden for de
beriknade volymerna redovisades inte. I stillet angavs en styckkostnad f6r
respektive personalkategori. Personalvolymerna utgick frin en foreslagen
insatsorganisation med bedémda personalramar. Dessa personalramar
skulle bland annat ligga till grund f6r utveckling av preliminira
forbandsmalsittningar. Nagra faststillda férbandsmalsittningar fanns dock

43 Férsvarsmaktens underlag fér regeringens férsvarspolitiska proposition, 2009-01-30, s. 68—70.

44 Forslaget om grundorganisatoriska férandringar var ett omarbetat forslag som limnades i
samband med budgetunderlaget fér 2009.
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inte vid denna tidpunkt. Diremot faststilldes sa kallade forbandsspecifikationer
islutet av 2011.%

Aven om det inte anges nigra totala beriknade kostnader for en fullt

uppfylld organisation gir det att utifrdn redovisade uppgifter uppskatta hur
Forsvarsmakten vid detta tillfille sig pa utvecklingen av personalkostnader.
Den uppskattade personalkostnaden, givet de styckkostnader som redovisades,
uppgar i malbilden 2019 till cirka 9 700 miljoner kronor#. Vidare framgar av
de personalflédesberikningar Riksrevisionen tagit del av att Férsvarsmakten
riknade med att kostnaden for heltidsanstillda i princip skulle vara densamma
2019 som 2009, dock med en annan férdelning mellan personalkategorier.
Kostnaderna for personal under utbildning beriknades att kunna halveras under
motsvarande period, frén cirka 2 200 miljoner kronor till 1 100 miljoner kronor.

Berikningarna av det totala personalbehovet utgick fran
grundorganisationsforindringar. Till exempel skulle antalet sa kallade
utbildningsplattformar inom armén reduceras fran fem till fyra. Inom
flygvapnet skulle en utbildningsplattform avvecklas. Utéver detta redovisade
Forsvarsmakten ett antal forslag till férdndringar av grundorganisationen.#®

I stort kalkylerade Forsvarsmakten att personalvolymerna skulle vara i balans
2019, det vill siga att tillgdngen skulle motsvara behoven. Dock skulle det

da finnas ett visst verskott av yrkesofficerare och reservofficerare — i 6vrigt
bedémdes organisationens behov vara tillgodosett.

Forsvarsmakten konstaterade dock att det var av stor vikt f6r planeringen

att ovan ndmnda 6verforing och avveckling av personal kunde genomforas.
Forsvarsmakten beriknade kostnaden for utebliven avveckling till cirka 1 200
miljoner kronor per ar frdn och med 201u.

Minskad materielanskaffning

Enligt underlaget hade Forsvarsmakten genomftrt minskningar inom
materielomréidet {or att na en planering i ekonomisk- och verksamhetsmissig
balans#. Forutsittningarna for att pa sikt vidmakthalla tillricklig férmégebredd
var dock inom vissa omraden kritiska och vissa formagor riskerade att helt

45 Foérbandsspecifikationer bygger pa de resurser som vid en tidpunkt finns tillgidngliga p4 ett
férband. Specifikationen ir alltsa inte automatiskt pd samma niva som malsittningen fér ett
férband.

46 Uppskattning genom att berakna antalet av olika personalkategorier i en fullt uppfylld
organisation ganger den beridknade styckkostnaden.

47 Exklusive hemvérn samt med ett antagande om 38 dagars tjinstgéring per ar fér GSS/T och
reservofficerare.

4 Sebilaga 1.

49 Dessa reduceringar kan kopplas till regeringens tidigare beslut om reduceringar och avbrytande
av materielanskaffning.

32 RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN GRANSKAR: FORSVARETS FORMAGA

2.3

2.3.1

utgd om de reducerades ytterligare. Sidana exempel dr ubatsjakt, luftvirn
och indirekt eld>°. Ytterligare minskningar var endast moéjliga om kraven pi
operativ férmaga dndrades.s

Enligt Forsvarsmakten var ocksa behovet av omsittning, eller genomférande
av halvtidsmodifieringar och renoveringar, av stérre materielsystem stort
inom den 10-4riga planeringsperioden (2009 till 2019). Det var inte mojligt
att inrymma alla behov inom anvisade ekonomiska ramar. Férsvarsmaktens
materielsystem beh6vde dirfér generellt anvindas lingre tider dn vad som
tidigare planerats.

Inriktningspropositionen 2009 samt riksdagens och
regeringens beslut

Inriktningspropositionen 2009

Regeringens forsvarspolitiska inriktningsproposition hade en tydlig forankring
i de underlag som hittills redovisats i detta kapitel. Forslagen till riksdagsbeslut
behandlade malen f6r det militira forsvaret, krav pa operativ férmaga och
inriktningen av insatsorganisationen. Kraven pa forméga knét an till den breda
ambitionen att ha en tillginglig och anvindbar insatsberedskap savil i Sverige
som utomlands.

Inriktningspropositionen limnade ett antal mal och inriktningar for

forsvarets operativa férmaga, organisation, arbetssitt och ekonomi. Malen och
inriktningarna giller frdn och med 2010. Samtidigt har inriktningspropositionen
ocksa stor betydelse f6r forsvarspolitiken pa lingre sikt.

Nir det giller Forsvarsmaktens operativa formaga si betonades att forbanden
ska ha en okad tillginglighet, anvindbarhet och beredskap. Fokus lag bade pa
den internationella och nationella arenan.? Férméagebredden skulle bevaras, det
vill sdga inga f6rmagor skulle avvecklas.

Regeringen bedomde att denna utveckling skulle ta tid och att den inte
skulle kunna slutféras under perioden 2010—-2014. Slutligen skulle dock alla
insatsforband vara tillgingliga for Férsvarsmaktens samtliga uppgifter utan
foregiende beslut om hojd beredskap eller mobilisering.54

5 Indirekt eld kan ges exempelvis genom att anvinda artilleriférband.

5" Férsvarsmaktens underlag for regeringens férsvarspolitiska proposition, s. 17, bilaga 1.
52 |bid. s. 17 och 28.

53 Prop. 2008/09:140 Ett anvdndbart férsvar, s. 47.

54 |bid., s. 72.
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Inga grundorganisationsfoériandringar

En utvecklad operativ férmaga skulle kriva itgirder i myndighetens
organisation och arbetssitt. Regeringen framhdall att det dr Forsvarsmakten som
beslutar om sin organisation inom de ramar riksdagen och regeringen lagt fast.ss

Dock kan Riksrevisionen konstatera att propositionen inte behandlade

nagra forbandsnedliggningar eller andra grundorganisatoriska férandringar
som kriver riksdagens beslut.5® I stillet betonade regeringen att inga
nedliggningar av organisationsenheter skulle ske inom grundorganisationen
under divarande mandatperiod, det vill siga fram till riksdagsvalet 2010.5
Regeringen angav exempelvis att stodverksamhet samt logistik- och
materielférsorjningsprocessen skulle ses 6ver, men att detta inte skulle leda
till en sammanslagning av Férsvarsmakten, Fortifikationsverket, Forsvarets
materielverk, Totalforsvarets forskningsinstitut och Pliktverket, vilket en
tidigare statlig utredning hade talat for.8

En ytterligare skillnad mot det tidigare underlaget var att regeringen féreslog
att fyra mekaniserade bataljoner skulle organiseras i en forbandsreserv
utanfor insatsorganisationen. P4 Gotland skulle det dven forradsstillas ett
stridsvagnskompani.

Besparingar och omstillningar var nédvindiga men krivde fortsatta
utredningar

Regeringen angav att anslagsnivan under perioden skulle utga fran de nivier
som beriknades i budgetpropositionen 2009, det vill siga foreslagna anslag

for aret 2009 och beriknade anslag 2010 och 2011.5 Anslagen hanteras alltsa
i vanlig ordning genom de arliga budgetpropositionerna, som har ett trearigt
perspektiv. Det tydliggjordes ocksa i propositionen att insatsorganisationens

utveckling och dirmed ocksa beredskapens och férmagans utveckling skulle
ske i den takt som ekonomin medger.®°

For att kunna finansiera omstillningen av forsvaret skulle det krivas
besparingar och nedskirningar.® Enligt regeringen skulle resurser behéva
frigoras genom forindringar och rationaliseringar i friga om personal,
materiel- och logistikforsorjning samt 6vrig stédverksamhet. Regeringen

55 Prop. 2008/09:140 Ett anvdndbart férsvar, s. 56.
56 |bid., s. 108.

57 1bid., s. 12.

58 Ibid., s. 106, 45 och 91.
59 1bid., s. 107.

60 |bid., s. 45.

Ibid., s. 45.
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2.3.2

2.3.3

betonade betydelsen av att anpassa och effektivisera personalomradet. Det
handlade exempelvis om de civilanstilldas roll, officerskirens struktur och
kompetens och balansen mellan antalet officerare, specialistofficerare, civila
och soldater.®>

Regeringen gjorde en kortfattad analys av Férsvarsberedningens uppskattade
besparingspotential om 3—4 miljarder kronor samt av Férsvarsmaktens
planerade besparingar for en sammanhéllen logistik. Slutsatsen blev att
forslagen maste klarliggas efter noggrannare genomlysning och berikning.
Nagon siddan genomlysning gjordes emellertid inte i inriktningspropositionen,
utan regeringen meddelade att en fordjupning pa detta omrade skulle inga

i budgetpropositionen for ar 2010.%

Riksdagens inriktningsbeslut

Riksdagens inriktningsbeslut for férsvaret fran 2009 faststillde
regeringens foreslagna strategiska inriktning for forsvarets férmagor,
organisationsutveckling och verksamhet frin och med 2010 och tillsvidare.*+

Riksdagen delade regeringens bedémning att den ekonomiska niva f6r
utgiftsomradet Forsvar, som regeringen beriknade i budgetpropositionen
f6r 2009, skulle vara utgdngspunkten for den arliga prévningen i respektive
ars budgetproposition. Inriktningen for insatsorganisation 2014 respektive
personalforsorjning kunde dessutom bara genomforas i den takt som
ekonomin tillater.

Riksdagen erinrade om behovet av att reformera logistiken. Riksdagen
delade ocksa regeringens mening att det inte skulle ske nagra nedliggningar
av organisationsenheter inom grundorganisationen under innevarande
mandatperiod, det vill sdga fram till riksdagsvalet 2010. I 6vrigt tog inte
riksdagen stillning till de underlag som Forsvarsmakten tidigare lamnat f6r
den framtida inriktningen — som lade vikt vid organisationsférindringar och
reduceringar som kriver regeringens och riksdagens godkinnande.

Regeringens inriktningsbeslut

Med st6d av riksdagens stillningstagande till inriktningspropositionen
beslutade regeringen om insatsorganisationens inriktning fran och med
2010 och tillsvidare. Regeringen menade att Férsvarsmakten stod infor ett
omfattande forindringsarbete. For att arbetet skulle kunna ske effektivt och

62 Prop. 2008/09:140 Ett anvindbart forsvar, s. 81.

63 | budgetpropositionen 2010 rapporterade regeringen en avsikt att tillsitta en eller flera
genomférandekommittéer med uppdrag att limna férslag pa hur bland annat logistikstédet bor
vara utformat.

64 Bet. 2008/09:F6U10, rskr. 2008/09:292.
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snabbt behévdes ett langsiktigt inriktningsbeslut vid sidan av instruktionen och
regleringsbrevet.

Genom beslutet faststilldes flera av de forslag som tidigare hanterats
av regeringen och riksdagen. Beslutet ror tvd omrdden: ekonomin samt
inriktningen f6r insatsorganisationen.

Beslutet gar inte in i nagra detaljer kring ekonomin utan faststiller helt kort att
som planeringsférutsittning giller de ekonomiska nivder som berdknades
i budgetpropositionen for 2009.

I beslutet limnades ocksa en strategisk inriktning f6r de tre férsvarsgrenarna,
ledning, logistik, personalf6rsérjning och materielférsorjning. Det anges vissa
mal {6r férbandens beredskap och 6vrig beskaffenhet. Av central betydelse ar
att inriktningen f6r insatsorganisation 2014 och personalférsérjningen bara
kan genomforas i den takt som ekonomin tillater.

2.4 Sammanfattande iakttagelser

Tidiga utredningar pekade pa behovet av att omférdela medel och se éver
kostnader

Riksrevisionens genomgang av de olika underlag som sedermera ledde fram
till inriktningspropositionen 2009 visar tydligt att omstillningen frin ett
virnpliktsforsvar till en personalférsérjning baserad pa frivillighet skulle
innebira ckade kostnader f6r forbandsverksamheten. Till detta ska liggas en
hégre ambition i och med férbandens 6kade tillginglighet och anvindbarhet.

Genomgaende teman i underlagen och i propositionen var dirfér dels behovet
av anslagsomférdelningar, dels att resurser kommer att behéva frigoras
genom forindringar och rationaliseringar ifrdga om personal, materiel- och
logistikforsorjning samt 6vrig stodverksamhet. En stor vikt lag ocksa vid en
ekonomiskt balanserad planering, en betoning som sannolikt har sin grund

i tidigare ars problem inom Forsvarsmaktens ekonomistyrning.

Infor inriktningspropositionen befann sig Forsvarsmakten i en osiker
ekonomisk situation

Aren innan den forsvarspolitiska inriktningspropositionen befann sig
Forsvarsmakten i ekonomisk obalans. Enligt Forsvarsmakten berodde
obalansen pa att regeringen ckat ambitionerna vad giller internationella
insatser i forhallande till forsvarsbeslutet 2004. Liget var sirskilt problematiskt
inom foérbandsverksamheten.
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I samband med att budgetunderlag togs fram samt efter planeringsanvisningar
fran regeringen limnade Forsvarsmakten en rad forslag till hur denna
ekonomiska obalans skulle hanteras. Férslagen omfattade bland annat
omfordelningar frain materielanslag till fsrbandsanslag, besparingar inom
grundorganisationen och avveckling av personal.

Regeringens forslag i budgetpropositionen fér 2009 innebar dock att en
annan 16sning valdes. Istillet for att fokusera pa strukturella férindringar

av organisationen foreslogs mer omfattande nedskirningar inom
materielférsérjningen for att dstadkomma en ekonomisk balans i perioden
fram till 2011. Nedskirningarna var dels av tillfillig karaktir, dels en foljd av
ambitionen att effektivisera och dndra inriktningen pa materielforsorjningen.

Férsvarsmaktens underlag fér propositionen bygger pa ambitionsséankningar,
en reducerad grundorganisation och siankt materielambition

Forsvarsmaktens underlag for den forsvarspolitiska inriktningspropositionen
innebar bland annat ambitionssidnkningar inom produktion,

ledning, logistik, materielférsorjning samt inom forskning och
teknikutveckling. Forsvarsmakten adterkom ocksa till tidigare forslag till
grundorganisationsférindringar som ett medel for att ocksd dstadkomma
avveckling av personal, dock i en omarbetad form. Férsvarsmaktens avsikt

var att under 2010 till 2012 genomféra grundorganisationsforandringar som
myndigheten sjilv kunde besluta om. Under perioden frin 2012 skulle det dock
genomforas reduceringar som skulle kriva beslut av regering och riksdag.

Inom materielomradet féreslog Forsvarsmakten reduceringar for att

kunna astadkomma en plan i ekonomisk balans, i enlighet med de
anslagssinkningar som tidigare beslutats. Reduceringarna skulle ske bade
genom ambitionssdnkningar och genom att stoppa anskaffningsprojekt. Enligt
Forsvarsmakten innebar detta forslag en markant ambitionssinkning avseende
uthéllighet samt insatsorganisationens langsiktiga utveckling.

Regeringen och riksdagen fattade beslut om férsvarets inriktning 2010
och framéver

Med beslutet om férsvarets inriktning under perioden 2010-2014 slogs fast att
Forsvarsmaktens insatsorganisation ska utvecklas i enlighet med de krav pa
operativ f6rmaga som riksdagen beslutat samt i den takt ekonomin medger.
Forsvarsmakten skulle bland annat inféra ett nytt personalforsérjningssystem
och tillimpa utvecklade principer for materielf6rsorjning.

Regeringen angav att resurser kommer att behéva frigéras genom forindringar
och rationaliseringar ifriga om personal, materiel- och logistikférsorjning
samt 6vrig stodverksamhet. I takt med att resurser frigérs ska det nya mer
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anvindbara forsvaret skapas, dir kostnads- och ambitionshéjningar i operativ
verksamhet balanseras mot rationaliseringar och ambitionssinkningar.
Regeringen framforde att den inriktning som foreslas kan komma att behéva
justeras i termer av savil omstillningstakt som formagekrav, materiel,
organisation och verksamhet.

Liksom i féregiende budgethantering si valde dock regeringen och riksdagen
att inte direkt bejaka Forsvarsmaktens 6nskemadl om att genomféra omfattande
grundorganisationsférandringar.

Viktiga atgarder for kostnadsreduceringar var inte utredda nar
inriktningsbeslutet fattades

I inriktningspropositionen kommenterar regeringen kortfattat
Forsvarsmaktens ekonomiska underlag och Férsvarsberedningens
uppskattade besparingsforslag i inriktningspropositionen. Nigra ytterligare
ekonomiska berikningar redovisas inte utan regeringen fastslar att ytterligare
utredningsinsatser krivs for att bedéma potentialerna i besparingsforslagen.
Regeringen betonade samtidigt att inga grundorganisationsférindringar skulle
ske under mandatperioden.

Vissa brister och problem i underlagen

Riksrevisionen kan konstatera att underlagen for inriktningspropositionen
pa olika sitt och i varierande grad hanterade och beriknade de
ekonomiska konsekvenserna av den féreslagna inriktningen. Dock finns
vissa begrinsningar och problem vad giller analysen av de ekonomiska
konsekvenserna. Det giller exempelvis kalkylernas fullstindighet och de
antaganden som gjorts for olika kostnader.

Det forslag som redovisas i Forsvarsmaktens underlag for propositionen
innehaller forutom forslag till forband i insatsorganisationen och beriknade
personalbehov fram till 2019 dven bedémningar av vilken materielomsittning
som kommer att vara mojlig pa lite lingre sikt. De anslagsbehov och
besparingsférslag som redovisas stricker sig dock bara fram till 2014 och
personalbehovet grundar sig inte i faststillda forbandsmalsittningar, utan
utgjordes av tidiga planeringsramar for verksamheten. Den ekonomiska
balansen i forslaget vilade ocksa pa att viss verksambhet skulle strykas. Vidare
framgar det inte vilka ekonomiska konsekvenser eller risker prioriteringarna
inom materielférsorjningen skulle innebira pa sikt.

Riksrevisionen konstaterar att Férsvarsmakten har metoder for att géra
lingsiktiga ekonomiska berikningar. Men en sadan kalkyl har bara redovisats
en ging under perioden fram till inriktningsbeslutet. Det gillde ett tidigt
forslag till inriktning fran 2007, som efterdt kom att forindras flera ginger,
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bade sett till Forsvarsmaktens underlag for inriktningspropositionen
och riksdagens och regeringens beslut. I 6vrigt har den ekonomiska
planeringshorisonten varit 3 ir, som normalt dr inom ramen for statens
budgethantering.
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3.1

Forsvarsmaktens anslagsutveckling

I detta kapitel redovisas Forsvarsmaktens anslagsutveckling i en rad
perspektiv. Vi jamfor de faktiska forslagen till anslagsnivier med det forslag
Forsvarsmakten limnade i sitt underlag f6r inriktningspropositionen.

Analysen omfattar dven disponibla anslag samt pris- och 16neomrikning. Syftet
ir att utifran detta belysa Forsvarsmaktens finansiella situation under perioden
2009 till 2014.

Faktisk och féreslagen anslagsutveckling

I tabell 4 redovisas den faktiska anslagsutvecklingen under perioden 2010-2014
i 2009 ars prislige. Anslagens utveckling beror bland annat pa inriktningen

av verksamheten, bedriven verksamhet samt upprikning f6r pris- och
l6neférandringar. I tabellen ingar ocksa den anslagsfordelning som féreslogs av
Forsvarsmakten i underlaget for inriktningspropositionen.

Av tabellen framgir att anslaget 1.1 Férbandsverksamhet har 6kat under
perioden. 2014 har anslaget 6kat med drygt 2,5 miljarder kronor jimfort
med nivan 2010, vilket motsvarar en 6kning pa 13 procent. Aven anslag 1.4
Vidmakthallande, avveckling m.m. av materiel och anlidggningar har mellan
dren 2010-2014 Okat med drygt 1 miljard kronor (21 procent).

En kraftig sinkning av anslaget 1.3 Anskaffning av materiel m.m., pa drygt 1,4
miljarder kronor (—14 procent), gjordes redan 20mu och ligger sedan dess kvar
pa denna ligre niva. Aven relativt stora sinkningar har gjorts pa anslag 1.2
Fredsfrimjande insatser och anslag 1.5 Forskning och teknikutveckling.
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Tabell 4 Jamférelse mellan Férsvarsmaktens forslag till anslagsférdelning och faktisk
utveckling 2010-2014 (miljoner kronor, prisldge 2009)

2010 20m 2012 2013 2014
1.1 Forbandsverksamhet

Férslag i underlag 19 728 20354 | 20404 | 20504 | 20619
Faktisk utveckling 19418 | 20546 20 743 21334 | 22006
Differens —310 192 339 830 1387
1.2 Fredsfrimjande

férbandsinsatser

Férslag i underlag 2 480 2430 2380 2280 2165
Faktisk utveckling 2 446 2196 2146 2 048 1677
Differens —34 —234 —234 —232 —488
1.3 Anskaffning av materiel m.m.

Férslag i underlag 9 653 8 817 8 817 8 817 8 817
Faktisk utveckling 10 104 8 622 8 540 8 675 8 667
Differens 451 —-195 —277 —142 —150
1.4 Vidmakthallande m.m

Férslag i underlag 6 043 6 484 6 484 6 484 6 484
Faktisk utveckling 5306 6101 6 048 6 099 6394
Differens 737 —383 —436 —385 —90
1.5 Forskning och

teknikutveckling

Férslag i underlag 852 779 779 779 779
Faktisk utveckling 849 710 695 577 576
Differens -3 -69 -84 —202 —203
Summa forslag i underlag 38756 | 38864 | 38864 | 38864 | 38864
Summa faktisk utveckling 38123 38175 38172 38733 | 39320

Kalla: Forsvarsmaktens underlag infor regeringens forsvarspolitiska proposition 2009 samt

budgetpropositionerna for respektive dr.
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3.1.1

3.2

Forsvarsmaktens forslag jamfort med faktiskt utveckling

Forsvarsmakten redovisade i sitt underlag infor inriktningspropositionen ett
forslag till anslagsfordelning for perioden 2010-2014%. Forslaget utgick fran de
antaganden som redovisades i 6vrigt i detta underlag, vilket omfattade exempelvis
grundorganisatoriska férandringar och besparingar inom férsvarslogistiken.

Av tabell 4 framgir att anslagsutvecklingen under perioden 2010-2014 avviker
avsevirt fran det forslag till anslagsférdelning som Forsvarsmakten forde fram
i underlaget till inriktningspropositionen. Jimfort med forslaget har anslaget
for forbandsverksambhet varit hogre respektive dr, med undantag for ar 2010.
Den faktiska utvecklingen har inneburit att anslagsnivan ligger cirka 2 600
miljoner kronor hégre 2014 dn 2010. Forsvarsmakten riknade i sitt forslag med
att nivan skulle behéva vara cirka 820 miljoner kronor hégre f6r motsvarande
period. Den faktiska utvecklingen har siledes inneburit hogre anslag i denna
del. Samtidigt har i princip samtliga 6vriga anslag varit ligre dn den nivd

som foreslogs av Forsvarsmakten. Anslagen f6r materiel och Forskning och
teknikutveckling (1.3, 1.4 och 1.5) var 2014 cirka 1 390 miljoner kronor ligre dn
2010. Forsvarsmaktens forslag f6r denna del innebar en nivi som var cirka 780

miljoner kronor ligre 2014 4n 2010.

Forsvarsmakten har till Riksrevisionen kommenterat anslagsutvecklingen
och jimforelsen med de forslag som myndigheten limnade for
inriktningspropositionen. Enligt Forsvarsmakten har inte avgérande delar
av Forsvarsmaktens forslag genomforts, vilket medfor att jimforelsen

blir teoretisk. Forsvarsmakten menar att i de flesta fall har kostnader

inte 6kat jimfort med den struktur regering och riksdagen beslutat, utan
bara i jimforelse med det underlag som Férsvarsmakten limnade in.
Riksrevisionen instimmer i sak med Forsvarsmaktens synpunkt, men
menar att jimforelsen dnda har ett viarde for att kunna relatera den faktiska
utvecklingen till de antaganden som gjorts vid olika tidpunkter f6r att uppna
ekonomisk balans.

Disponibla medel och anslagsférbrukning

Foregiende avsnitt behandlade foreslagna anslag i budgetpropositionen jamfort
med det forslag till anslagsfordelning som Forsvarsmakten tidigare lagt fram.
Foreslagna anslag i budgetpropositionen uttrycker de prioriteringar regeringen
har f6r verksamheten.

65 Forsvarsmaktens underlag infor regeringens forsvarspolitiska proposition 2009, 5.76

66 Forsvarsmaktens underlag till Riksrevisionen 2014-03-07.
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De anslagsmedel som i slutindan star till Férsvarsmaktens forfogande
bendmns som disponibla anslag. Disponibla anslag utgors av tilldelade medel
plus eventuella beviljade anslagssparanden minus indragningar.

Figur 2 redovisar det totala disponibla anslaget f6r Férsvarsmakten i
forhallande till den faktiska anslagsférbrukningen. Skillnaden mellan
disponibla anslag och forbrukningen ir det sa kallade saldot, som utgor
ingdende 6verforingsbelopp for nistkommande ar.

Figur 2 Foérsvarsmaktens disponibla anslag samt anslagsférbrukning 2009—2013
(I6pande priser, miljoner kronor)

Lépande priser, miljoner kronor
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Kéilla: Férsvarsmaktens anslagsredovisning 2009—2012.

Under perioden har det varje ar skett en underforbrukning av de disponibla
anslagen. Under perioden pendlar underutnyttjandet mellan 26 procent av de
disponibla anslagen. Tabell 5 visar hur saldot {6r respektive ar férdelas pa de olika
anslagen. Negativa tal betyder att utgifterna har 6verskridit disponibla anslag.
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Tabell 5 Saldo per anslag 2009—2013 (I6pande priser, miljoner kronor)

2010 20m 2012 2013 2014
1.1 Férbandsverksamhet m.m. 121 52 425 180 —208
1.2 Fredsfrimjande insatser 865 393 690 8n 1065
1.3 Anskaffning materiel och
anliggningar 203 273 395 -140 13
1.4 Vidmakthallande materiel
och anldggningar 168 161 —38 —127 -105
1.5 Forskning och teknikutveckling 6 17 32 —-13 -3
Summa 2 454 896 1503 711 762

Kdlla: Forsvarsmaktens anslagsredovisning 2009—2013.

Vad giller anslaget 1.1 férbandsverksamhet m.m. har underutnyttjandet 6verlag
sjunkit under perioden, dven om vissa variationer mellan iren kan ses. Ar

2013 utnyttjades anslagskrediten pa detta anslag. Det férhillandevis stora
anslagssparandet 2009 var delvis planerat av Férsvarsmakten. Avsikten var att
utnyttja anslagssparande frin 2008 och 2009 for att frstirka verksamheten
2010 och 2011. Det har ocksa forekommit under perioden att Forsvarsmakten
befarat ett 6verdrag och vidtagit dtgirder som i sin tur istillet lett till ett
anslagssparande. Anslag kopplade till anskaffning och vidmakthallande av
materiel har tidigare underutnyttjats, men har ar 2012 och 2013 6verskridits
nagot. Det tidigare underutnyttjandet 2009 till 20m &r i princip helt kopplat
till da gillande utgiftsbegransningar®. Fér anslaget 1.3 Anskaffning av materiel
och anliggningar gillde utgiftsbegrinsningar om 200 miljoner kronor 2009
och 2010 samt 300 miljoner kronor 2011. Fér anslaget 1.4 Vidmakthallande av
materiel och anlidggningar gillde utgiftsbegrinsningar om 160 miljoner kronor
for respektive ar 2009 och 2010.

Relativt sett har det mest omfattande underutnyttjandet gjorts inom anslaget
1.2 Fredsfrimjande insatser. Ar 2013 utnyttjades bara 54 procent av detta

anslag. Férsvarsmakten tilldelas dock inte hela anslagsbeloppet. Av det totala
anslagssparandet f6r anslaget 1.2 pd 1 065 miljoner kronor, har regeringen inte
tilldelat Foérsvarsmakten 460 miljoner kronor vilket innebir att Forsvarsmakten
sparat cirka 6o5 miljoner kronor. Ett liknande monster finns dven f6r
féregiende ar. Totalt sett mellan 2009 och 2013 4r det cirka 1 8oo miljoner
kronor som regeringen behallit pa detta sitt.

Underutnyttjande av anslag eller saldo ett visst dr redovisas som ett ingiende
overforingsbelopp nistkommande 4r. En myndighet far inte automatiskt

67 Férsvarsmaktens arsredovisning.
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behalla hela detta belopp. Regeringen kan vilja att 4terta hela eller delar av
detta belopp genom en s kallad indragning®®. Regeringen har varje ar under
perioden 2009—2013 dragit in en del av den underférbrukning som redovisats
ovan. I tabell 6 redovisas dessa indragningar pa Forsvarsmaktens olika anslag.

Tabell 6 Indragningar ar 2009—2013 (I6pande priser, miljoner kronor)

2010 20m 2012 2013 2014
1.1 Férbandsverksamhet m.m. -570 —464 —219 -1 -6
1.2 Fredsfrimjande insatser -791 o —621 —744
1.3 Anskaffning materiel och
anlaggningar -3 —205 —395 o
1.4 Vidmakthallande materiel
och anlidggningar —230 -8 —161 o
1.5 Forskning och teknikutveckling —32 o
Ovriga -105
Summa —9o6 | 1267 —585 | —1048 —750

Kéilla: Férsvarsmaktens anslagsredovisning 2009—2013.

Sambandet mellan tabellerna med anslagsutnyttjandet respektive indragningar
forskjuts ett ar. Ar 2009 gjorde Forsvarsmakten ett underutnyttjande pa totalt
2,4 miljarder kronor. Av detta fick Forsvarsmakten behalla cirka 1,2 miljarder
kronor. Vid en jimforelse av saldona i tabell 5 ovan och indragningarna i

tabell 6 kan konstateras f6ljande. 2009 till 2012 var anslagssparandet totalt
cirka 5,5 miljarder. Motsvarande indragningar uppgick till cirka 3,7 miljarder.
Forsvarsmakten fick dirmed behalla cirka 1,8 miljarder av de sparade anslagen.
Storsta delen av dessa 1.8 miljarder har varit sparande inom férbandsanslaget.

3.3  Pris- och l6neomrikning

Inom statsforvaltningen riknas varje dr anslag upp enligt en viss metodik for
att ticka pris- och l6neutveckling. Inom férsvarsomradet anvinds en utvecklad
modell f6r detta jamfort med den generella modell som anvinds f6r 6vriga
statsforvaltningen. Modellen inom férsvarsomradet bendmns forsvarsprisindex
(FPI). FPI sammanstills varje 4r av Forsvarsdepartementet. Liksom for 6vriga
myndigheter innehaller modellen ett s kallat produktivitetsavdrag. Detta
innebir att myndigheterna inte far full ersittning f6r prisutvecklingen utan ett
avdrag gors varje ar for en berdknad produktivitetsutveckling.

68 4§ jfr. m. 7 § Anslagsférordning (2011:223).
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I figur 3 redovisas den faktiska pris- och 16neomrikning som gjorts varje ar for
forsvarsanslagen.

Figur 3 Total pris- och I6neomrikning (I6pande priser, tusen kronor samt procent)
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Kéilla: Anslagshdrledning i respektive drs budgetproposition.

Under perioden 20092014 har pris- och 16neomrikningen gett en total
kompensation pa cirka 3,2 miljarder kronor. Som synes av figuren kan det
forekomma kraftiga svingningar mellan enskilda ar. Under perioden 2009—
2014 har pris- och l6neomrikningen okat det sammanlagda forsvarsanslaget
med & procent, vilket motsvarar en genomsnittlig arlig 6kning pa 1,6 procent. %
Sett till den anslagstilldelning som skett under perioden (se bilaga 2) och den
del som utg6rs av pris- och 16neomrikning kan Riksrevisionen konstatera att
forsvarsanslaget i princip hallits oférindrat under perioden 2009—2014. Den
ackumulerade nettoeffekten pa anslaget dr en reduktion med 146 miljoner
kronor.

Skillnaden mellan anslagsforindringen och den totala pris- och
loneomrikningen kan pa arsbasis vara omfattande. 2010 dkade anslaget med

1 miljard kronor. Pris- och 16neomrikningen utgjorde nira 2 miljarder, vilket
innebir att under detta ar uppstod en real anslagsminskning med omkring 970
miljoner kronor. Samtidigt har nettoeffekten varit positiv under aren 2013 och
2014 (med 560 respektive 588 miljoner kronor).

69 Uppdelat pa de olika anslagen varierar detta index. For forbandsverksamhet och internationella
insatser blir ersattningen under perioden totalt cirka 12 procent, fér materiel cirka 4 procent samt
fér Forskning och teknikutveckling cirka 7 procent.
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3.3.1

Pris- och loneomrdikning i forhdllande till faktisk kostnadsutveckling

Om den erhallna kompensationen for pris- och léneomrikning som redovisats
ovan faktiskt motsvarar den pris- och l6neutveckling som Forsvarsmakten
moter har varit foremal for debatt. Férsvarsmakten havdar att det pa sikt

sker en urholkning av kopkraften. Detta sker, enligt Férsvarsmakten, pa

tva olika sitt. Dels genom pris6kningar pa forsvarsmateriel, dels genom
produktivitetskravet.”

Forsvarsmakten fér fram risker fér urholkningseffekter

Forsvarsmakten menar att kostnadsutvecklingen f6r forsvarsmateriel historiskt
sett varit storre dn den priskompensation som myndigheten erhaller. Detta har

sin grund i att Férsvarsmakten maste hantera en rad kostnadsdrivande faktorer,
exempelvis of6rdelaktiga marknadsforhallanden, relativa formage- och effektbehov
i forhéllande till omvirlden, korta serielingder samt svenska sdrlosningar.”

Vidare menar Forsvarsmakten att myndigheten har begrinsade majligheter

att mota de produktivitetskrav som stills pa alla myndigheter genom det sa
kallade produktivitetsavdraget. Mojligheten till en forbittrad produktivitet
paverkas av bland annat val av materielsystem, personalkategorier och volymer,
grundorganisation samt anslagsforindringar som inte knyts till en forindrad
ambition”>.

Forsvarsmakten pépekar dven att om krav pa rationalisering inte sirskiljs fran
produktivitetskrav kan dubbla effektivitetskrav uppsta. Det vill siga att forutom
det effektiviseringskrav som f6ljer av produktivitetsavdraget kan beslut om
rationaliseringar stilla ytterligare rationaliseringskrav pa verksamheten.

Generella Principer bakom pris- och l6neomrikning

Ovanstiende resonemang bor stillas i relation till dels de generella principer
som ligger bakom pris- och 16neomrikningen f6r statliga myndigheter, dels
vilka mojligheter som kan finnas att méta en kostnadsutveckling.

Syftet med pris- och 16neomrikningen i den statliga budgetprocessen ir att
skilja ut inflation och 16ne6kningar inom en verksamhet, f6r att férhandlingar
om anslag enbart ska avse reala fordndringar. Pris- och l6neutvecklingen ar
ocksa ett viktigt verktyg for att 6ka produktiviteten i den statliga verksamheten.

Vad giller forsvarsmateriel beror den sammantagna kostnadsutvecklingen
dels pa prisforindringar, dels pa volymforindringar. En 6kning av prestanda

79 Férsvarsmakten (2013) Férsvarsmaktens redovisning av perspektivstudien 2013, 2013-10-01, FM2013-
276:1, Bilaga 1, s.7ff.

7' 1bid.
72 1bid.
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eller kvalitet ska inte betraktas som en prisférindring, utan som en
volymférindring. Denna atskillnad 4r visentlig pa forsvarsomradet, dir
teknisk utveckling och prestandahéjning kan medféra kostnadsokningar.
Siddana kostnadsokningar ska alltsa inte ses som en prisinflation och dérfér
inte tickas av en generell prisomrikning. I stillet ska teknisk utveckling
och prestandahéjningar hanteras genom politiska beslut, det vill siga vid
férhandlingar om anslag.”

Forslag for att kunna hantera en kostnadsutveckling

En befarad kostnadsutveckling for forsvarsmateriel kan métas pa en rad
olika sitt. Forsvarsmakten har {ort fram reducering av antal enheter,

okat vidmakthallande, ligre omsittningstakt, anvindning av modifierad
civil materiel, sinkt kravstillning samt forbittrad bestillarroll gentemot
leverantorer’+. Vidare framgar dven av materielforsorjningsstrategin att
okade kostnader pa materielsidan ska moétas av bland annat en effektivare
upphandling och internationella samarbeten.

Regering och riksdag har tidigare behandlat fragan

Regeringens och riksdagens tidigare stillningstagande i frigan framgar

av proposition 1998/99:74 samt betinkande 1998/99: F6Us. I samband

med riksdagsbeslutet avskaffades den sa kallade teknikfaktor som inférdes
genom 1992 ars forsvarsbeslut. Infor beslutet om att avskaffa teknikfaktorn
gjordes en granskning av vilken piverkan den tekniska utvecklingen

haft pa kostnadsutvecklingen nir det giller forsvarsmateriel”s. Denna
granskning pavisade att en 6verkompensation sker for materiel med liten

andel utvecklingskostnader. Samtidigt visade granskningen ocksa att
underkompensation skett vid utveckling av mer hogteknologiska system. Darfor
foreslogs att systemet med generell teknikfaktorupprikning borde ses 6ver.

Regeringen anség i prop. 1998/99:74 att det saknades motiv till en
generell kostnadsupprikning av Férsvarsmaktens materielanslag utover
forsvarsprisindex. Regeringen ansag att utrymme for teknisk fornyelse bor
skapas genom att reservera medel inom faststillda ekonomiska ramar.

Av 2009 ars inriktningsproposition framgér att regeringen inte finner
anledning att dndra sin tidigare bedomning. Utover stillningstagandet

vad giller kostnadsutvecklingen pa materiel konstaterade regeringen

ocksa att Forsvarsmakten tagit hinsyn i planeringen till det generella
rationaliseringskrav som dligger alla myndigheter. Regeringen menar di att

73 ESV 2010:18 Oversyn av férsvarsprisindexet fér materiel.
74 Forsvarsmakten (2013) Forsvarsmaktens redovisning av perspektivstudien 2013, s.9.

75 Bet.1998/99: FoUs, s.14ff

RIKSREVISIONEN 4_9



EKONOMISKA FORUTSATTNINGAR FOR EN FORTSATT OMSTALLNING AV FORSVARET

3.4

Forsvarsmakten i sitt underlag for propositionen angett att medel har allokerats
for att mota denna effekt.”®

Vidare gjordes infér budgetpropositionen 20m en 6versyn av forsvarsprisindex
avseende forsvarets materielanslag?””. Oversynen féranleddes av att det system
som da fanns fér omrikning var betydligt mer komplext dn det som tillimpades
for 6vriga delar av statsforvaltningen. Omrikningarna hade 4dven resulterat i
kraftiga svingningar mellan dren. Detta gjorde att omrikningarna varit svara att
prognostisera, vilket i sin tur forsvarat méjligheterna till planering.

I stillet foreslogs en reviderad ordning och sammansittning av omrikningen.
Regeringen bedémde att det reviderade FPI skulle 6ka transparensen och
forutsigbarheten i de arliga omrikningarna av forsvarets materielanslag.

Sammanfattande iakttagelser

Den faktiska anslagsférdelningen skiljer sig fran det som féreslogs
i underlaget till inriktningspropositionen

Riksrevisionens kan konstatera att anslagsmedel har flyttats och justerats
mellan olika anslag under perioden. Férsvarsmaktens forslag till
anslagsfordelning i underlaget till inriktningspropositionen utgick fran de
beriknade nivder som angetts i budgetpropositionen for &r 2009. Dessa
beriknade nivier hade bland annat justerats genom en minskning av anslagen
for materiel och en 6kning av férbandsanslag. Som framgitt av kapitel 2

lade Forsvarsmakten fram en plan i ekonomisk balans fram till 2014. Den
faktiska anslagsutvecklingen direfter har dock inneburit att omférdelningarna
accentuerats i férhéllande till féreslagen plan. Férbandsanslaget har tillforts
mer medel 4n vad som foreslogs av Férsvarsmakten. Ovriga anslag har jamfort
med Forsvarsmaktens forslag blivit ligre. Sammantaget innebir den faktiska
utvecklingen en nigot annan balans mellan anslagen dn den som féreslogs av
Forsvarsmakten i underlaget till inriktningspropositionen.

Under perioden sker en underforbrukning av anslag

Under perioden forbrukar Férsvarsmakten inte hela sitt disponibla anslag.
Totalt sett uppgar underférbrukningen till cirka 5,5 miljarder kronor under
perioden 2009—2012. Den storsta underforbrukningen har skett inom anslaget
for internationella insatser samt for férbandsverksambhet. I det férstnimnda
fallet ar det dock en del av medlen som inte tilldelas Férsvarsmakten.

76 Prop. 2008/09:140, 5.109.

77" Prop. 2010/11:1, s.205fT.
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Underférbrukning kan foras 6ver till nista ars budget genom sa kallat
anslagssparande. Men regeringen kan ocksa vilja att dra tillbaka de oférbrukade
medlen till statskassan. Av de 5,5 miljarder som nimnts ovan drogs cirka 3,7
miljarder kronor tillbaka av regeringen. Det 4r frimst inom férbandsanslaget
som Forsvarsmakten fatt behélla anslagssparande mellan aren.

Pris- och loneomrakningen

Forsvarsmakten har mellan dren 2008 och 2014 fatt en kompensation

for okade priser och l6ner som motsvarar en cirka 8 procentig 6kning av
forsvarsanslagen. Sett till den anslagstilldelning som skett under perioden och
den del som utgors av pris- och l6neomrikning kan Riksrevisionen konstatera
att forsvarsanslaget i princip hallits oférindrat under perioden 2009—2014.

Forsvarsmakten hdvdar dock att den pris- och l6neomrikning som sker inte
motsvarar den faktiska kostnadsutveckling som myndigheten méter 6ver tid.
Forsvarsmakten menar att pa sikt leder detta till en urholkning av myndighetens
kopkraft. Vidare menar Forsvarsmakten att man har vissa begransningar i
moijligheterna att méta det produktivitetskrav som krévs av alla myndigheter.

Dessa synpunkter maste vigas mot de generella principer som ligger bakom
pris- och 16neomrikning. Pris- och 16neomrikning ir ett sitt att rensa
kostnadsforindring fran prisférindring si att forhandlingar i budgetarbetet
ska avse enbart reala férindringar. Vidare 4r omrikningen det instrument
som regeringen har till sitt forfogande for att 6ka produktiviteten i den statliga
forvaltningen. Systemet ska samtidigt ge incitament f6r myndigheterna att
omdisponera sina resurser si att de kan tillgodogéra sig en effektivisering.

De orsaker till 6kade kostnader som fors fram pa materielomradet hinger ofta
ihop med kostnadsutveckling och inte prisforindring. Det senare hanteras
inom ramen f6r prisomrikning medan det forstnimnda férhandlas och
beslutas politiskt, det vill siga inom ramen {6r forhandlingar om niva och
férdelning mellan anslag. Det kan dock finnas anledning att beakta mojliga
effekter av sa kallade dubbla rationaliseringskrav.

Vidare redovisar savil Férsvarsmakten som regeringen olika atgirder som
kan mota en sddan befarad kostnadsutveckling. De atgirder som foreslas

har delvis olika karaktir. Atgirder som till exempel effektivare upphandling
och internationella samarbeten kan leda till en minskad kostnad. Det kan
emellertid vara svart att i forvig uppskatta denna vinst och rikna in den i
planeringen. Atgirder som exempelvis mindre volymer eller en minskad
omsittningstakt ger en mer konkret ekonomisk effekt som kan vara lattare att
forhalla sig till i en planeringssituation.
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4.1

Forsvarsmaktens kostnader

I kapitel 2 kunde vi konstatera att forindringarna inom férsvaret bedémdes
innebira ckade kostnader for bland annat l6ner, 6vningar, beredskap och
genom okad materielforslitning. Dirfor lades stor vikt pa strukturella
forindringar av Forsvarsmaktens arbetssitt och organisation. Detta var
ndédvindigt for att Forsvarsmakten skulle kunna balansera kostnadsckningar
mot rationaliseringar och effektiviseringar. Kostnadsutvecklingen och
kostnadsstrukturen behévde darfor férandras.

I detta kapitel gir vi pa olika sitt igenom hur Férsvarsmaktens kostnader
fordelas och utvecklas. Genomgangen ger en grund for att kunna bedéma
vilka kostnader som &r intressanta att f6lja med hinsyn till behovet av de
férandringar och rationaliseringar som identifierades under framtagandet
av inriktningspropositionen. Bland annat studeras utvecklingen av olika
kostnadsslag samt direkta kostnader och omkostnader.

Fokus ligger pé de senaste drens kostnadsutveckling, med betoning pa 2011 och
2012.

Kostnader uppdelade pa kostnadsslag

Figur 4 visar hur resurser har férbrukats i Forsvarsmakten dren 2006—2013.
Figuren omfattar Forsvarsmaktens samtliga kostnader uppdelat pa fem olika
kostnadsslag: personal, lokaler, 6vriga driftskostnader, finansiella kostnader
samt avskrivningar och nedskrivningar.
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Figur 4 Verksamhetens kostnader 2006—2013 (miljoner kr, I6pande priser)

Lopande priser, miljoner kronor
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Kéilla: Férsvarsmaktens resultatriikning (érsredovisning) fér respektive dr.

Som framgar av figur 4 kan vissa forandringar konstateras. Vad giller
personalen har kostnaderna stigit sedan ar 2009. Mellan ir 2009 och 2012
har den arliga kostnaden f6r personal stigit med cirka 2 miljarder kronor i
16pande priser. Forklaringen till 6kningen ges frimst av fler drsarbetskrafter
inom soldatkategorin. Vidare har dven avtal om internationell arbetsskyldighet,
atgirder for omstrukturering samt personalforsérjning av officerskategorier
medfort skade kostnader.”®

Vidare framgér av figur 4 att 6vriga drifiskostnader 6kar kraftigt under ar 2009.
Denna kategori utgors bland annat av kostnader f6r virnplikt, hemvirn,
materiel, varor och tjanster. De dkade driftskostnaderna kan forklaras dels av
korrigerade lagervirden for vissa beredskapsvaror (2,8 miljarder kronor mellan
ar 2009 och 2010), dels av 6kade kostnader for tjinster?.

De 6kade tjinstekostnaderna utgors till storsta delen av materielkonsulter
och 6vriga externa tjinster. Tjinstekostnaderna dkade kraftigt mellan 2009
och 2010 (cirka 1 500 miljoner kronor). Direfter har dessa kostnader 6kat
ytterligare men i en mindre omfattning. Ovriga kostnadsslag har legat pa en
férhallandevis jimn niva under perioden.?®

78 Fgrsvarsmaktens resultatrikning fér 2010,2011 och 2012.

79 Den felaktigt bokférda tillgdngen kan méjligen fa effekten att kurvan ar missvisande (fér lag)
under &ren 2006—2008.

8 Fsrsvarsmaktens arsredovisningar 2009-2012.
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Det dr viktigt att pipeka att detta 4r en bild av hur resursforbrukningen

ser ut i organisationen sidsom den redovisas i resultatrikningen. Inom

vissa kostnadsslag kan det finnas en skillnad mellan utgiftsnivin och
kostnaderna. Exempelvis leder en investering i ett nytt materielsystem till
utgifter. Materielsystemet genererar dock kostnader forst nir det anvinds

och férbrukas. Materielkostnaderna sorteras in under kostnadsslagen
”avskrivningar och nedskrivningar” och ”6vriga driftskostnader”. For
personalen dr diremot kostnaderna och utgifterna nira varandra, eftersom de
kostnader som personalen genererar till stérsta delen bestar av 16ner.

Minskande investeringar i materiel

Figur 5 belyser utgifter och kostnader for materiel. Figuren visar dels hur
anslagen for materielanskaffning och vidmakthéllande av materiel utvecklats i
forhallande till det totala forsvarsanslagen, dels hur investeringarna i materiel
minskat 6ver tiden.® Figuren omfattar dven kostnader for materiel i form av
avskrivningar.

Figur 5 Materielanslag, investeringar och avskrivningar i férhallande till Férsvarsmaktens
anslag, 2008-2012 (I6pande priser, miljoner kronor samt procent)
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Kéilla: Férsvarsmaktens drsredovisning 2012 samt finansiella noter i drsredovisning 2008 till 2011.

8 Investeringar avser krigsmateriel som aktiveras och tas med i balansrikningen och ar en del av

utgifterna inom anslaget 1.3.
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Av figur 5 framgar att investeringarnas andel av materielanslaget sjunkit under
perioden, med undantag for ar 2012. Detta kan tolkas som att Férsvarsmakten i
borjan av perioden fatt leveranser av tidigare beslutad anskaffning. Vi vet sedan
tidigare kapitel att bide Forsvarsmakten och regeringen gjorde bedémningen
att omsittningstakten pa materiel kunde minska under en period, vilket innebir
allt lagre investeringsnivier. Denna typ av investeringsmatt séiger inte nagot
om dndamalsenligheten av materielen. Uppgifterna ger dock en 6vergripande
bild av den takt i vilken materielen omsitts. En fraga som kan stillas i
sammanhanget ir vilken investeringsnivi som krévs for att uppritthélla realt
existerande kapital®2? En for lg investeringsniva riskerar att urholka virdet pa
den existerande materielen, vilket kan innebdra eroderande materiell status.

4.2 Verksamhetsgrenar

Forsvarsmakten delar in sin verksamhet i sex olika verksamhetsgrenar:
insatser, uppbyggnad av insatsorganisation och beredskap, utveckling, dvriga
verksambheter, fredsfrimjande verksamhet samt skydd, olyckor och st4d till det
civila. Forsvarsmakten fordelar samtliga kostnader pa dessa verksamhetgrenar.

Olika typer av omkostnader och overhead, som ir en férutsittning for att
Forsvarsmakten ska kunna bedriva efterfragad verksambhet, kopplas till en
intern verksamhetsgren som benimns VG o. Kostnader inom VG o férdelas
restlost till de olika verksamhetgrenarna.®s Omfattningen av dessa omkostnader
kommer att behandlas i ett separat avsnitt lingre fram i kapitlet.

Tabell 7 visar hur kostnaderna fordelat sig mellan olika verksamhetsgrenar
under dren 201 och 2012.

82 Med realt existerande kapital avses existerande materielstock. Investeringstakten beror pa i
vilken omfattning vapensystem ska vidmakthallas och férnyas.

8 Forsvarsmakten (2012) Handbok Ekonomi.
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Tabell 7 Kostnader per verksamhetsgren 2011—2012 (miljoner kronor, |6pande priser)

Verksamhetsgren 20m 2012
VG1 Insatser 3016 2 956
VG2 Uppbyggnad av insatsorganisation och beredskap 34797 | 36330
VG3 Utveckling 1673 1303
VG4 Ovriga verksamheter 340 314
VGs Fredsfrimjande verksamhet 66 112
VG6 Lag skydd, olyckor och stéd till civil verksamhet 10 23
Summa 39902 | 41038

Kéilla: Férsvarsmaktens redovisning.

Av tabellen framgar att den absolut stérsta delen av resursférbrukningen sker
inom verksamhetsgren 2, det vill siiga uppbyggnad av insatsorganisation och

beredskap. Mellan 2011 och 2012 har kostnaderna fér denna verksamhet dkat

med cirka 1,5 miljarder kronor.

Produktgrupper och produkter

Inom Forsvarsmakten anvinds det sa kallade produktbegreppet. Inom
myndigheten finns cirka 150 produkter.34. Till exempel utgér ett férband eller
en insats en produkt, men annan verksamhet kan ocksé utgora en produkt.

Produktbegreppet anvinds i Forsvarsmakten for att fordela alla kostnader till
en slutprodukt eller ett resultat. Alla kostnader som &r férknippade med att
producera en viss produkt (exempelvis ett forband) ska fordelas ut pa respektive
produkt. Detta kallas for en "restlos kostnadsfordelning”.

Varje produkt ir inordnad i ndgon av Forsvarsmaktens verksamhetsgrenar.
Produkter som utg6rs av forband ir kopplade till verksamhetsgren 2
(uppbyggnad av insatsorganisation och beredskap), medan en produkt som
avser en insats (exempelvis den pagiende insatsen i Afghanistan) sorterar
under verksamhetsgren 1 (insatser).

Alla produkter grupperas till olika produktgrupper, exempelvis arméférband
eller flygférband. Totalt sett finns 14 produktgrupper som samlar produkter av

84 Med en produkt avses en externt efterfragad formaga eller resurs som skapar nytta for
uppdragsgivare och skattebetalare. Killa: Férsvarsmakten (2012) Handbok Ekonomi.
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liknande art. I figur 6 nedan har Férsvarsmaktens resursférbrukning delats
upp pa produktgrupper fo6r dren 2011 och 2012.

Figur 6 Kostnader per produktgrupp (miljoner kronor, netto) 2011—2012
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Kéilla: Férsvarsmaktens redovisning.

De produktgrupper som forbrukar mest resurser dr flygvapenférband
(cirka en tredjedel av kostnaderna under ar 2012) samt arméférband, f6ljt
av marinforbanden. Kostnader f6r lednings- och underrittelseférband samt
logistikforband nirapa férdubblades mellan 2011 och 2012.

4.4 Direkta kostnader och omkostnader

Ovanstiende avsnitt har belyst utvecklingen av Forsvarsmaktens totala
kostnader i ett antal olika skirningar. Nista steg dr att nirmare studera direkta
kostnader och olika typer av omkostnader. D4 omkostnader frimst férekommer
pa forbandsanslaget kommer endast detta anslag att studeras i detalj.

Med direkta kostnader avses kostnader som direkt kan hinforas till en specifik
produkt eller produktgrupp inom verksamhetsgrenarna 1—6. Produkterna
utgors frimst av insatsforband och insatser.
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4.4.1

4.4.2

Med omkostnader avses dels kostnader som inte direkt kan hinféras till en
specifik produkt, dels av kostnader som ir gemensamma for olika delar

av verksamheten. Dessa kostnader hinfors till den forsvarsmaktsinterna
verksamhetsgrenen o, for att sedan fordelas med olika fordelningsnycklar

till verksamhetsgrenarna 1-6. Dessa omkostnader kan exempelvis utgéras av
kostnader f6r lokaler, anlidggningar, stodverksambhet, personalutbildning, drift
av forsvarsmaktsgemensamma skolor och centrum samt central och lokal
ledning och administration. Omkostnader bendmns ibland indirekta kostnader
eller overhead.®

I olika grad kan omkostnader hirledas till produkter. Exempelvis kan lokala
omkostnader kopplas till de produkter som produceras pa den lokala platsen.
Beroende pi hur tydligt omkostnader kan hirledas anvinds olika metoder for
att férdela omkostnader till den slutliga kostnadsbiraren — produkten.3¢

Kostnadsslag och kostnadsstrukturer

I kapitel 2 redovisades den kostnadsbild som framgick av
perspektivplaneringen 2007. Av denna rapport framgick att endast hilften

av kostnaderna inom férbandsanslaget berodde pa antalet férband. I detta
sammanhang fordes ocksé en diskussion om fasta och rérliga kostnader.
Forsvarsmakten menade att pa nagot ars sikt 4r huvuddelen av kostnaderna
inom forsvarsanslagen fasta. Detta innebir att pa kort sikt kan férdndringar av
organisationen vara férknippade med omstillningskostnader som ir stérre dn
de moijliga besparingarna. I ett lingre perspektiv dr kostnaderna i huvudsak
rorliga. Dock krivs ett aktivt stillningstagande till en férindrad kostnadsniva.®

Ett liknande resonemang har ocksa framforts av Totalférsvarets
forskningsinstitut (FOI). FOI menar att stora fasta kostnader och langsiktiga
bindningar inom Férsvarsmakten forsvirar en anpassning av verksambhet och
kostnader till aktuell omvirldssituation. Att uppratthalla en organisation med
stor flexibilitet 4r ofta mer krivande i termer av resurser och kostnader 4n att
bygga en organisation for en bestimd uppgift.®®

Fordelning mellan kostnadslag inom forbandsanslaget

Nedan har kostnaderna inom férbandsanslaget under aren 201 och 2012 delats
upp pa kostnadsslag®. Férbandsanslaget dr det storsta anslaget och finansierar

85 Foérsvarsmaktens arsredovisning for 2009, s. 46.

86 Fsrsvarsmakten (2012) Handbok Ekonomi.

87 Perp-rapport 2007, s.64.

8 FOI (2007) Verksamhetslogik i fsrbandsproduktionen, Mars 2007, FOI-R-2241-SE.

85 Exklusive anslagspost 1.1.4 Militdra underrattelser. Hela denna kostnad bokas som central
overhead pa férbandsanslaget.
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en stor del av verksamheten. Direkta kostnader i tabellen ir kostnader for
personal, infrastruktur och verksamhet. Centrala omkostnader har delats in i
central utbildning, central ledning och central overhead. Lokala omkostnader
bestar av kostnader for lokal drift och administration.

Tabell 8 Fordelning mellan olika kostnadsslag inom férbandsanslaget under 2011 och
2012 (I6pande priser, miljoner kronor)

20m 2012
Personal 4 679 (24%) 4725 (22%)
Infrastruktur 1803 (9%) 1513 (7%)
Verksamhet 3 565 (18%) 3 970 (19%)
Lokala omkostnader 5254 (26%) 4542 (21%)
Varav lokal drift och administration 5254 4542
Centrala omkostnader 4544 (23%) 6499 (31%)
Varav central overhead 1568 4 469
Varav central ledning 2266 1492
Varav central utbildning 710 538
Ej allokerat —242 (0%) 407 (0%)
Summa 19 845 21248

Kéilla: Riksrevisionens bearbetning av Férsvarsmaktens redovisning.

Av de totala kostnaderna inom férbandsverksamheten under aren 201 och 2012
utgors ungefir 50 procent av olika typer av omkostnader och kostnader f6r
infrastruktur. Vid en jimfGrelse mellan dren kan en 6kning ses inom centrala
ombkostnader, frimst for central overhead, och en minskning inom lokala
omkostnader. Total sett 6kar dock omkostnaderna med 1,2 mdkr mellan dessa
ar. Enligt Forsvarsmakten kan skillnaderna mellan &ren forklaras av att den

sd kallade férsvarsmaktskassan har hanterats pa olika sitt i redovisningen for
201 och 2012. Redovisningen skiljer sig mellan dren pa grund av inférandet av
ekonomi- och resursledningssystemet SAP PRIO.%°

9° Férsvarsmaktens underlag till Riksrevisionen, 2014-03-07.
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4.5

Sammanfattande iakttagelser

Okande kostnader fér personal och tjinster

Under perioden 2009 till 2013 kade den arliga kostnaden for personal med
cirka 2 miljarder kronor. Okningen féranleddes frimst av att Forsvarsmakten
fran och med 2009 bérjade anstilla fler soldater. Dessa 6kningar ir i sin

tur en f6ljd av den reformerade personalférsérjningen. Férsvarsmaktens
personalkostnader har ocksa paverkats av omstruktureringsatgirder samt
inférande av ett nytt anstillningsavtal som bland annat inneburit en skyldighet
for personalen att gora insatser utomlands.

Kostnaderna for tjgnster har 6kat kraftigt mellan dren 2009 och 2010, for
att direfter ligga kvar p4 en hogre nivd. Okningen forklaras frimst av kade
kostnader f6r materielkonsulter och andra externa tjénster.

Inom verksamhetsgrenarna ligger starkt fokus under perioden pa
uppbyggnad av insatsorganisation och beredskap. Mellan aren 201 och 2012
okade kostnaderna fo6r denna verksamhet med cirka 1,5 miljarder kronor.
Fordelningen mellan olika produktgrupper visar att flygvapenférband haft de
hogsta kostnaderna under 2011 och 2012, f6ljt av arméférband. Kostnaderna
inom marinférbanden har minskat mellan dren 201 och 2012.

Ombkostnader utgér fortfarande hilften av de totala kostnaderna

Forsvarsmaktens kostnader kan delas in i en del som avser direkta kostnader
for bland annat forband och en del som avser olika typer av omkostnader. De
direkta kostnaderna omfattar personalkostnader for soldater och officerare,
men ocksa verksamhetskostnader. Verksamhetskostnader bestir av kostnader
for ovningsdygn, drift- och underhall med mera. Omkostnader utgérs av
kostnader f6r ledning, viss utbildning samt kostnader for lokal drift och
administration vid olika organisationsenheter.

Av kapitel 2 har framgitt att Forsvarsmakten 2007 beriknade att ungefir
hilften av de totala kostnaderna for verksamheten pa forbandsanslaget
utgjordes av omkostnader. Detta féranledde ett forslag fran Forsvarsmaktens
sida om att se Gver kostnaderna. Av Férsvarsmaktens redovisning for dr 2om
och 2012 framgir att andelen omkostnader ligger pa ungefir hilften av de
totala kostnaderna pa férbandsanslaget. Den relativa och absoluta omfattningen
av omkostnader har alltsd inte minskat.
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Investeringar i materiel sjunker, men &r detta ett uttryck for ligre behov?

Forsvarsmakten gick in i forsvarsbeslutsperioden 2010-2014 med en reducerad
ram for anskaffning och vidmakthallande av materiel. Investeringarna, det

vill siga virdet av den materiel som borjar anvindas i organisationen, sjunker
varje ar relativt det totala anslaget. Denna utveckling ir, i princip, férvintad
eftersom den f6ljer av vad regering och riksdag slagit fast. I underlagen till
inriktningspropositionen konstaterades att under en period fanns relativt

sett gott om materiel, varfér omsittningstakten kunde sinkas. En minskad
omsittningstakt kan speglas i att investeringsnivierna blir ligre. En obesvarad
fraga ar dock vilken niva pa investeringarna som dr lamplig sett till behovet av
omsittning pa olika sikt. Dessa fragor har flera olika aspekter och kommer att
behandlas ytterligare i kapitel 5 och 6.
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Uppféljning av vissa delar av
inriktningsbeslutet

I detta kapitel f6ljer vi upp de viktigaste verksamhetsférindringarna och andra
dtgarder som enligt de olika underlagen till inriktningspropositionen behévdes
for att skapa ritt forutsittningar for insatsorganisationens utveckling.

I kapitel tvd kunde vi se hur minga underlag for regeringens
inriktningsproposition var behiftade med osikerheter samt att ytterligare
utredningar skulle krivas for att bedéma méjliga besparingsatgirder.

Genomgangen i detta kapitel syftar till att belysa genomférandet

och resultatet av de atgirder som regeringen eller Férsvarsmakten

bedémde var av sirskild vikt. Kapitlet behandlar féljande omraden:
omstruktureringar och kostnadsreduceringar av forsvarets stodverksambhet,
grundorganisationsutveckling, bemanningen av bas- och insatsorganisationen
samt utveckling och effektivisering av materielforsérjningen.

Omstruktureringen av forsvarets stédverksamhet

Forsvarsmaktens stodverksamhet inom omradena forsknings- och
utvecklingsverksamhet, materielforsérjning och logistikverksamhet har
sedan en lingre tid genomgatt omstruktureringar och nedskirningaro.
Genomgangen i detta avsnitt belyser utvecklingen fran 2007 och stricker sig
fram till nutid.”* 2007 pagick genomférandet av reduktioner med koppling
till forsvarsbeslutet frin 2004. Samtidigt som Forsvarsmakten gjorde

dessa reduktioner tog myndigheten fram underlag fér det efterféljande
inriktningsbeslutet, vilket innehdll nya forslag till reduktioner inom
stédverksamheten.

9' 1 SOU 2011:36 Forskning och utveckling samt forsvarslogistik — i det reformerade férsvaret drogs
slutsatsen att Férsvarsmakten har svarigheter i att uttrycka sitt behov av stodverksamhet och att
det inte finns nagon entydig definition av vad som &r att betrakta som stédverksamhet.

92 Genomgangen avser fériandringar inom anslagen 1.1, 1.3, 1.4 och 1.5.

RIKSREVISIONEN 63



EKONOMISKA FORUTSATTNINGAR FOR EN FORTSATT OMSTALLNING AV FORSVARET

Omfattningen av besparingsférslagen har varierat

Sett till stodverksamheten har ett antal besparingsmal behandlats i olika
sammanhang. Forslagen har varierat bade vad giller besparingsbelopp och
vilken verksamhet som besparingarna avser

De mest omfattande forslagen kom fran Forsvarsberedningen 2008, som
talade om 3—4 miljarder kronor i besparingar per r%. Denna bedémning
omfattade dock ocksa vissa neddragningar i formégebredd och formégedjup,
det vill siga férmagor i insatsorganisationen. Efterf6ljande utredningar

har framst fokuserat pa stédverksambhet i form av forskning och utveckling
samt materielf6rsérjning och logistik. Antagandena om moéijliga besparingar
har ocksa sinkts nagot 6ver tid. Den si kallade Stodutredningen foreslog
2009 totalt cirka 3 miljarder kronor i besparingar per ar%+. Dessa

kostnadsreduceringar berdknades falla ut under perioden 2010 till 2014.

Den senaste utredningen, Forsvarsstrukturutredningen (FSU), inneholl

olika forslag som bedémdes innebira en arlig kostnadsminskning pa

cirka 2,4 miljarder kronor 2014 jimfért med utfallet 2008%. Utredningen

sammanfattade sitt besparingsforslag enligt foljande:

Tabell 9 Bedémda besparingar inom stédverksamhet 2012 respektive 2014 i férhallande

till utfallet 2008

Anslag

Berérd verksamhet

Besparing 2012

Besparing 2014

1

- Drift och underhall

- Servicetjanster

- Inkép av férnédenheter
- Organisations-, metod-

och materielutveckling

—313

-889

13

- Materielanskaffning
- Organisations-, metod-

och materielutveckling

—204

~447

1:4

- Vidmakthallande av materiel
- Materielavveckling
- Organisations-, metod- och

materielutveckling

~544

-818

135

- Forskning
- Teknikutveckling
- Koncernévergripande FoU

—241

—241

Summa

-1302

-2 425

Kiilla: SOU 2011:36, s.607

93 Ds 2008:48.

94 )amfért med utfallet f6r &r 2008. Besparingarna &r angivna i 2008 ars prislage. Killa: FO 2009:A
Ett anvindbart och tillgingligt forsvar — Stodet till Forsvarsmakten.

9 SOU 2011:36.
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5.1.1

Som framgir av tabell g féreslog utredningen besparingar inom i princip
samtliga av Forsvarsmaktens anslag. Forslagen riktade sig bade mot
forsknings- och utvecklingsverksambhet, logistik och materielférsérjning. Av de
forslag utredningen férde fram antogs att ungefir 1 300 miljoner redan vara
omhindertagna av Férsvarsmakten®® (Se Besparing 2012 i tabell g). Fram till
och med 2014 foreslog FSU ytterligare besparingar, vilka skulle innebéra att
kostnaderna kunde sinkas med 2 425 miljoner kronor jimf6rt med nivan ar
2008.

Forsvarsstrukturutredningen, Stédutredningen och Férsvarsmaktens egen
logistikutredning har delvis olika utgangspunkter. Gemensamt dr dock att

de relaterar till den ekonomiska nivin pa verksamheten ir 2008%7. Ingen av
utredningarna bryter ned besparingsforslagen till rliga beting, utan anvinder
endast enskilda jimforelsear.

Besparingar inom Forskning och teknikutveckling

En del av de besparingar som antogs ha uppnatts fram till och med &r 2012
avsdg besparingar inom forskning och utveckling. Av totalt 1 302 miljoner
kronor utgjorde 822 miljoner kronor besparingar inom forskning och
utveckling. Fram till ar 2014 skulle en ytterligare minskning ske inom
forskning och teknikutveckling omfattande totalt 987 miljoner kronor jaimfort
med nivin 2008.98 Forsvarsmakten instimde i stort med utredningens
bedomningar vad giller reduceringar inom forskning och utveckling under
perioden fram till 20129.

De besparingar som genomforts inom forskning och teknikutveckling hade
enligt Forsvarsmakten omfordelats dels inom respektive anslag dels mellan
anslag:

e For anslaget 1.1 Forbandsverksamhet innebar detta en omférdelning mellan
olika typer av befattningar i insatsférbanden.

e Genomf6rda och planerade reduktioner inom anslaget 1.3 Anskaffning av
materiel omfordelades inom samma anslag, fran "materielanskaffning
fore beslut om serieanskaffning” till anskaffningséitgirder av materiel for
insatsférbanden.

96 877 miljoner kronor inom forskning och teknikutveckling samt 425 miljoner kronor inom
logistikverksamhet. Kalla: Férsvarsmaktens budgetunderlag for 2012.

97 Vidare varierar dven den relativa kostnadsnivan. Stédutredningen utgar fran en kostnad 2008 om
cirka 10 miljarder kronor. Férsvarsstrukturutredningen anvinder olika utgangspunkter, men ligger
pa en jimférelseniva om cirka 27 miljarder kronor.

98 SOU 2011:36, 5.609.

99 Forsvarsmakten (2011) Férsvarsmaktens yttrande ver betinkandet Forskning och utveckling samt
forsvarslogistik (SOU 2011:36), HKV beteckning 23250:55798.
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5.1.2

e Likasa for anslaget 1.4 inplanerades genomforda reduktioner avseende
"vidmakthallande f6r andra aktiviteter for uppbyggnad/vidmakthéllande
av insatsférbanden” inom samma anslag.'>°

e Genomfbrda atgirder inom anslaget 1.5 Forskning och teknikutveckling
omf6rdelades fullt ut till andra anslag (se ocksa kapitel 3).

Ett annat sitt att belysa anslagsforindringarna ar att undersoka utvecklingen
inom verksamhetsgren 3 Utveckling, oavsett vilket anslag som verksamheten
belastar (se ocksa kapitel 4). En jaimforelse mellan dren 2008 och 2012 visar
att anslagsbelastningen inom denna verksamhet minskat fran cirka 2 240
miljoner kronor till 1 300 miljoner kronor 2012.*

Omrédet 4r dock fortfarande foremal for nedskirningar. I oktober 201 gav
regeringen Forsvarsmakten ett uppdrag att redovisa ett forslag om hur 100
miljoner kronor skulle kunna frigoras fran anslaget 1.5 (Forskning- och
teknikutveckling) med bérjan 2013"2 Férsvarsmakten redovisade forslag

pa reduceringar men framholl samtidigt att anslagets storlek bérjar narma

sig en kritisk niva for att kunna skapa en langsiktig kostnadseffektivitet's.

I ett underlag till Riksrevisionen har Forsvarsmakten fort fram att det inte

ir langsiktigt hallbart att fortsitta reduceringar inom de omriden som varit
foremal for reduceringar, det vill sdga forskning och teknikutveckling inklusive
officersutbildning.

I budgetpropositionen for ar 2013 foreslog regeringen en omférdelning om
cirka 18 miljoner kronor frin anslaget for forskning och utveckling till anslaget
for forbandsverksambhet.

Besparingar inom logistikverksamhet

Forindringar inom forsvarslogistiken har ocksa varit en viktig delkomponent
i rationaliseringarna av Forsvarsmaktens stodverksamhet. Riksrevisionens
genomgang av olika besparingsforslag om logistik- och materielférsérjning,
sdsom de framstillts i utredningar och budgetunderlag sedan 2008, visar att
det har funnits en férhoppning om att uppna besparingar pa minst en halv
miljard kronor arligen fran och med 2012.

199 Farsvarsmakten (2011) Férsvarsmaktens yttrande ver betiinkandet Forskning och utveckling samt
forsvarslogistik (SOU 2011:36), s. 30-31.

19! Forsvarsmaktens arsredovisning for ar 2008 respektive 2012. Vissa justeringar av

verksamhetsgrenens omfattning har skett éver aren. Viss verksamhet har exempelvis flyttats fran
VG3 till VG2.

192 Regeringsbeslut F6 2011/1680/MFU, 2011-11-10.

193 Forslag till och konsekvenser av en reducering av anslaget for forskning och utveckling med 100
mkr. Kalla: Férsvarsmaktens yttrande Gver betinkandet Forskning och utveckling samt férsvarslogistik
(SOU 2011:36), HKV beteckning 23250:52238, 2012-03-01.

194 Frsvarsmaktens underlag till Riksrevisionen, 2014-03-07.
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Som nimnts tidigare i kapitel 2 lade Férsvarsmakten infor
inriktningspropositionen fram ett férslag som innebar besparingar inom
logistikverksamheten'®. I samband med Forsvarsstrukturutredningens

arbete dndrade sig dock Forsvarsmakten angdende de tidigare
besparingsmdajligheterna. Forsvarsmakten angav istillet att mojliga besparingar
genom personalreduktioner och verksamhetseffektivisering kunde uppgs till
16,5 miljoner kronor ar 2012, 136,5 miljoner kronor 2013 samt 229,5 miljoner
kronor ar 2014"°°. Detta forslag omfattar alltsd mindre besparingar dn i
Forsvarsmaktens tidigare uppskattning.

Forsvarsstrukturutredningen landade i uppskattade besparingar om 425
miljoner kronor &r 2012 jimfért med 2008 samt 1 438 miljoner kronor ar
2014 jimfort med ar 2008 (det vill siga en del av de belopp som anges i tabell
9). Jamfort med besparingsforslagen inom forskning och utveckling ligger
siledes tyngdpunkten i de foreslagna besparingarna mellan 2012—2014 inom
logistiken'?.

Forsvarsmakten framforde i sitt remissvar en rad invindningar mot
utredningens slutsatser. Bland annat menade Forsvarsmakten att de
uppskattade besparingarna inom logistikverksamheten foref6ll vl tilltagna°®.
Forsvarsmakten hivdade vidare att det forelag ett behov av att frigora cirka 700
miljoner kronor frin och med 2013, men att detta inte fullt ut kunde hanteras
med hjilp av utredningens besparingsforslag'.

Regeringen gav i oktober respektive november 2012 Forsvarsmakten

och Forsvarets materielverk i uppdrag att dels forbereda och genomféra
verksamhetsovergdngar med mera, dels redovisa hur ytterligare

besparingar inom logistik- och materielf6rsérjning skulle kunna uppnas.
Besparingsbetingen var 330 miljoner kronor frdn och med 2013, respektive 430
miljoner kronor per ar frdn och med 2014, det vill siga en total besparing om
760 miljoner kronor per ar'°. Myndigheterna redovisade dessa uppdrag i mars
2012,

195 Besparing 2010: 25 mkr, 2011:100 mkr, 2012: 300 mkr, 2013: 600 mkr, 2014: 600 mkr. | underlaget
anger Férsvarsmakten att detta dr besparingar inom anslaget 1.1. Férsvarsstrukturutredningens
bedémda majligheter till besparingar férdelar sig pa anslagen 1.1, 1.3 samt 1.4.

196 SOU 2011:36, 5.313-314. Férsvarsmakten angav bland annat att de tidigare uppgifterna ocksa
involverade andra myndigheter.

197 Utredningens férslag paverkar bade Férsvarsmakten och Férsvarets materielverk.

198 Frsvarsmakten (2011) Forsvarsmaktens yttrande over betinkandet Forskning och utveckling samt
forsvarslogistik (SOU 2011:36), bilaga 1, s.32.

199 Férsvarsmakten hade i Budgetunderlaget fér 2012 fran 2013 och framat planerat in 700 mnkr i
frigjorda ekonomiska medel till féljd av rationaliseringar efter Férsvarsstrukturutredningens
(FSU) forslag.

19 Regeringsbeslut F62008/3334/MFU, F62011/613/MFU.

" Forsvarsmakten (2011) Férsvarsmaktens yttrande ver betinkandet Forskning och utveckling samt
forsvarslogistik (SOU 2011:36).
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Logistikverksamheten behandlas flera ganger i riksdagen

Mot bakgrund av Forsvarsstrukturutredningens forslag foreslog regeringen i
budgetpropositionen for ar 2012 att riksdagen skulle bemyndiga regeringen att
fatta beslut om organisationstillhérighet f6r den verksamhet som bedrivs inom
ramen for Forsvarsmaktens logistikverksamhet2.

Vidare angav regeringen att redan genomforda kostnadsreduceringar

inom framforallt forskning och utveckling uppgick till cirka 1 300 miljoner
kronors. For att sikerstilla den fortsatta takten i férsvarsreformen angav
regeringen att cirka 230 miljoner kronor skulle frigbras med bérjan under
2012. Fran och med 2013 skulle sammanlagt cirka 7oo miljoner kronor per
ar goras tillgingligt genom 6verforingar mellan anslag savil som frigérande
av medel inom anslag™. Dessa medel skulle enligt regeringen frigéras till
f6ljd av redan genomférda och pagiende effektiviseringar som redovisats av
Forsvarsstrukturutredningen.

Riksdagen avslog dock regeringens begiran om bemyndigande att fatta beslut
om organisationstillhérighet med hinvisning till att mer information om de
olika etapperna i genomférandet behévdes™.

Regeringen aterkom till riksdagen i april 2012 med en proposition®®. I juni
2012 bif6ll riksdagen regeringens proposition. Direfter uppdrog regeringen
at Forsvarsmakten och Forsvarets materielverk att "forbereda och genomféra
inordnande av viss verksamhet frdn Forsvarsmakten”, med syftet att
Gverforingarna skulle leda till besparingar om minst 760 miljoner kronor per
ar fran och med 2015,

Uppféljning visar att besparingarna blir férsenade och mindre an beriknat

Utéver redovisning av hur sjilva arbetet med omdaningen av logistiken
fortskrider har Forsvarsmakten haft i uppgift att i drsredovisningarna for
2010 respektive 201 redovisa omférdelningen av medel som skett fran s
kallad stédverksambhet till operativ verksambhet, det vill siga hur frigjorda och
omfordelade medel har anvints.

Prop. 2011/12:1, Uo 6, s.52.

1

')

I enlighet med Forsvarsstrukturutredningens bedémning.

"4 Qverforingar av medel till forbandssanlag fran andra anslag med anledning av omstillningen av
férsvaret uppgick enligt férslag i budgetpropositionen till 227 miljoner kronor 2012 och 579
miljoner kronor fran och med 2013.

m

v

Bet. 2011/12:F6Un, rskr. 2011/12:92.

"6 Prop. 2011/12:86.

m

<

Bet. 2011/12:F6Ug, rskr. 2011/12:291.

0

m

Regeringsbeslut F62008/3334/MFU, F62011/613/MFU (dndring) 2012-08-28. | de tidigare
uppdragen till myndigheterna skulle 330 miljoner kronor sparas per ar fran och med 2013 och 430
miljoner kronor per &r fran och med 2014.
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I drsredovisningen f6r 2010 redovisade Forsvarsmakten att Férsvarsmaktens
logistik haft ett rationaliseringskrav om 75 miljoner kronor arligen sedan 2008.

For ar 20u redovisade Forsvarsmakten resultatet genom att aterge delar av den
rapportering som gjordes till Férsvarsstrukturutredningen. Forsvarsmakten
konstaterade ocksi att rationaliseringar under aren 2008 till 2011 inom
Forsvarsmaktens logistik uppgitt till 292 miljoner kronor, men Férsvarsmakten
kunde inte ange i vilken méan detta var besparingar utéver de som uppskattades
i Forsvarsstrukturutredningen. Forsvarsmakten hade ocksa i sitt remissvar

pa utredningen understrukit att man inte till fullo kunnat hirleda hur de
underlag om logistik som myndigheten limnade till utredaren utvecklats till
betinkandets besparingsforslag°.

Regeringen gav under 2012 Statskontoret i uppdrag att f6lja och utvirdera
effektiviseringar inom forsvarslogistiken. Statskontorets utvirdering fran
2013 visar bland annat att det finns stor risk for att regeringens besparingskrav
inte kommer att kunna uppnds. Besparingarna riskerar att varken realiseras
fullt ut eller inom de utsatta tidsramarna. Enligt utvirderingen raknar inte
myndigheterna med att kunna uppna besparingskravet om 760 miljoner
kronor fran och med 2015. Sammantaget beddmer myndigheterna att de
kan uppna 610 miljoner kronor ir 2016. Statskontoret iakttar dven vissa
omstindigheter som gor det svirt att f6lja upp reformen. Bland annat har
regeringens krav forindrats vad giller tidpunkter nir besparingarna ska vara
genomforda.

Utveckling av grund- och basorganisationen

Fram till r 201 bestod Forsvarsmakten av en insatsorganisation och
en grundorganisation. Fran 2omu och tillsvidare anvinds begreppen
insatsorganisation, basorganisation och grundorganisation.

Forsvarsmaktens grundorganisation faststills genom myndighetsinstruktionen
och bestar av alla forband, skolor och centrum samt Hogkvarteret.
Forsvarsmakten bestimmer sin egen grundorganisation i de delar den inte
ir reglerad av instruktionen.*> Av myndighetens instruktion framgér dven

"9 Férsvarsmaktens arsredovisning fér 2010, ub. 4.1. Férsvarsmakten papekar hir att
Férsvarsstrukturutredningens arbete pagar och att det dirfér kan vara lampligt att aterkomma
med redovisning ar 2011.

120 Farsvarsmakten (2011) Férsvarsmaktens yttrande ver betiinkandet Forskning och utveckling samt
forsvarslogistik (SOU 2011:36), bilaga 1, s.32.

21 Uppdrag till Statskontoret att félja och utvirdera effektiviseringar inom férsvarslogistiken, 2012-12-20,
F62011/613/MFU (delvis).

122 Forordning (2007:1266) med instruktion for Férsvarsmakten. Enligt § 14 bestar Forsvarsmaktens
grundorganisation av de organisationsenheter som anges i bilaga 1 till denna férordning.
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att Forsvarsmakten ska ha en insatsorganisation bestiende av krigsforband
inklusive hemvirn med nationella skyddsstyrkor.

Forsvarsmaktens personal dr antingen placerad i insatsorganisationen
eller i basorganisationen, dir den senare syftar till att utgora ett stod f6r
insatsorganisationens férband och bemanna skolor och centrum.

Flera olika forslag till foriandrad grundorganisation har férts fram

I kapitel 2 framgick att Forsvarsmakten bade i budgetunderlaget 2009
och i underlaget till inriktningspropositionen foreslog forindringar i
grundorganisationen. Forsvarsmakten ville ligga ned eller forindra sin
verksamhet pa en rad orter.

De berdknade besparingseffekterna av de olika férslagen har varierat

mellan de olika underlagen. Det forslag som redovisades i samband med
budgetunderlaget 2009 innebar att strax 6ver goo miljoner kronor kunde
sparas per ar frdn och med 201'. Som ocksé framgatt av kapitel 2 féreslog
regeringen dock en annan 16sning som innebar att medel istillet omfordelades
fran materielanslagen.

I underlaget till inriktningspropositionen utgjorde ett omarbetat f6rslag till
grundorganisationsférindringar en visentlig del av antagandena (se bilaga 1
f6r en sammanstillning av forslagen). I detta forslag rdknade Forsvarsmakten
med att kunna sinka kostnaderna inom férbandsanslaget 1.1 med upp till cirka
1 miljard kronor arligen fran och med 2013"*4. Bland annat ville Férsvarsmakten
minska antalet utbildningsplattformar inom armén och flygvapnet samt limna
ett flygplatsomrade. Aven férindringar inom lednings- och logistikorganisation
foreslogs.

Regeringen behandlade inte utvecklingen av grundorganisationen i

nigon stérre utstrickning vare sig i inriktningspropositionen eller i
inriktningsbeslutet for perioden 2010-2014. I propositionen foreslogs att inga
nedliggningar av organisationsenheter inom grundorganisationen skulle ske
under innevarande mandatperiod, det vill siga fram till 2010".

Forsvarsmakten fortsatter avisera behov av forandringar

I budgetunderlagen for 2010 och 20u aterkom Férsvarsmakten till behovet
av att férindra och rationalisera grundorganisationen. Forsvarsmakten angav
att myndigheten avsdg att paborja de omstruktureringar som myndigheten

23 Se avsnitt 2.2.1.

124 Se avsnitt 2.2.2. Till dessa besparingar inom férbandsanslaget féreslogs dven omférdelningar
fran andra anslag samt ett antaget tillskott med anledning av Stédutredningen.

25 Prop. 2008/2009:140, s.12.
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sjilv kunde besluta om®°. Samtidigt patalade Forsvarsmakten behovet

av mer omfattande grundorganisationsforindringar. Myndigheten avsag
att dterkomma i denna fraga i budgetunderlaget for ar 2012. I samband
med dessa uttalanden efterfragade Forsvarsmakten ocksi att regeringen
limnade planeringsanvisningar f6r forslag till utformning av en anpassad
grundorganisation.

Budgetunderlaget for 2012 innehdll dock inga storre forindringsforslag.
Enligt Forsvarsmakten kunde ekonomin balanseras genom mindre
personalreduceringar och rationaliseringar inom basorganisationen.
Forsvarsmakten betonade dock vikten av basorganisationsférandringar
med start 2013 for att planeringen ska kunna fullféljas. Aterigen framfordes
att regeringen dirfor borde besluta om limplig planeringsanvisning till
Forsvarsmakten.

I budgetunderlaget for 2013 limnade Férsvarsmakten inte ndgon

avgérande information eller begiran om beslut som rér utvecklingen av
grundorganisationen. Bara vissa mindre forindringar foreslogs i insats- och
basorganisationen. Slutsatsen blir att under 2012 och 2013 preciserades inte
nagra storre forindringar inom grundorganisationen i budgetunderlag.

Vissa forandringar genomférs medan andra avbryts

Samtidigt som Forsvarsmakten i budgetunderlagen aviserade fortsatta behov
av grundorganisationsférindringar genomfordes vissa av de forslag som forts
fram i underlaget till inriktningspropositionen. Bland annat omorganiserades
stridsvagnsutbildningen och utbildningen av ingenjérsférband. Vidare lades
dven ett antal sjoligescentraler ned. I nigra fall indrade sig Férsvarsmakten
efter det att myndigheten utrett konsekvenserna av forslagen ytterligare. Bland
annat avbréts planerna pa att limna ett flygplatsomrade och planen att utveckla
en gemensam ligescentral 6vergavs. Vidare tog regeringen under 2011 beslut
om stridsledningscentraler. Beslutet innebar att Forsvarsmakten inte fick ligga
ned verksamhet som planerat.

Forslag om mer omfattande férandringar uteblir dock

Av de forslag om grundorganisationsfériandringar som limnades infor
inriktningspropositionen 2009 har en del genomforts och andra har

avbrutits av olika anledningar. Regeringen har dven beslutat om vissa mindre
organisationsforindringar samt att viss verksambhet inte far liggas ned. Vad
giller storre grundorganisationsférandringar, till exempel neddragning av
antalet utbildningsplattformar inom armén och flygvapnet, har Férsvarsmakten
inte dterkommit med forslag.

126 Egrindringar inom ramen for Forsvarsmaktens instruktion.
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Riksrevisionen kan konstatera att spirbarheten mellan genomférda
rationaliseringar och kostnadsutveckling har varit begrinsad’. Konsekvensen
av uteblivna rationaliseringar dr likasa svar att uppskatta. Férsvarsmakten
gjorde tidigare bedémningen att uteblivna férindringar skulle innebira

en kostnad om 1 200 miljoner kronor om éret fran och med 20128, Av de
personalberikningar som gjordes i Férsvarsmaktens underlag framgar

att storre grundorganisationsférandringar, exempelvis nedliggning av
utbildningsplattformar, stod f6r drygt 50 procent av den planerade avvecklingen
av yrkesofficerare. Vad giller civila arbetstagare stod avveckling inom
Forsvarsmaktens logistik pa en rad orter f6r cirka 65 procent av den planerade
avvecklingen'.

Regeringen har inte limnat nigra specifika planeringsanvisningar

for en anpassad grundorganisation°. Regeringen betonade snarare i
regleringsbrev att Forsvarsmakten méste redovisa ekonomiska och operativa
effekter och andra konsekvenser om myndigheten limnar férslag pa
organisationsférindringar som kriver regeringens eller riksdagens beslut.

Det som Forsvarsmakten tidigt méalade upp som ett visentlig antagande

for genomférande av inriktningsbeslutet har med tiden allt mer fatt statt
tillbaka. Riksrevisionen kan konstatera att genomf6rande av eller f6rslag till
ndgra storre forindringar av grundorganisationen inte férekommit. Eftersom
grundorganisationsférindringar bland annat féreslogs av Forsvarsmakten
som ett medel for att ocksd kunna omstrukturera myndighetens
personalsammansittning har féljden blivit att andra medel har fatt anvindas
for detta (mer om detta i avsnitt 5.3).

Férutom Riksrevisionens sammanstillning i det féregiende finns det inte
nagon samlad redovisning av vilka atgirder som faktiskt har satts i verket
och vilka besparingar detta inneburit. Att dirutéver uppskatta ekonomiska
konsekvenser som uteblivna grundorganisationsforindringar medfort dr
mycket svart.

27 Férsvarsmaktens kompletterande underlag om ldngsiktig ekonomisk balans, 2013-02-28, bilaga 1,
s.15, HKV beteckning 23381:53871. Enligt Férsvarsmakten ar genomférda atgérder en del av ett
stérre antal savil mindre som stérre férindringar av den samlade planeringen och budgeten.

128 Fsrsvarsmaktens underlag for regeringens forsvarspolitiska proposition 2009, 2009-01-30, 5.46, HKV
23383:51503. Denna summa beriknades utifran att Férsvarsmakten skulle ha ett dverskott av
personal om cirka 2 500 &rsarbetskrafter.

29 Hir fanns en koppling mellan 6vrig verksamhet som Férsvarsmakten bedrev pa de aktuella
orterna. Nedlaggning av en utbildningsplattform skulle kunna innebira att ocksa
logistikverksamheten férsvann pa aktuella orter.

13° Regeringen har i nagot fall avslagit Férsvarsmaktens forslag.
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53

5.3.1

Reformeringen av personalférsorjningen

Den mest utmirkande aktiviteten under inriktningsperioden ir reformeringen
av personalforsérjningen. Liksom tidigare bestar personalen av anstillda,
frivilliga och hemvirnspersonal. Officerskaren har férindrats genom inférande
av officerare (tidigare benimnda som yrkesofficerare) och specialistofficerare.
For soldatforsorjningen har virnplikten ersatts av anstilld sa kallad GSS-
personal (gruppbefil, soldater och sjomin). Liksom tidigare finns ocksa
civilanstillda, hemvirnsmin och reservofficerare.

Inom alla personalkategorier finns kontinuerligt tjdnstgérande (K) samt tidvis
tjanstgorande (T) som endast vissa perioder dr i Férsvarsmaktens tjanst och som
har en annan anstillning utanfér myndigheten som grund for sin férsérjning.

For organiseringen och bemanningen av bide Forsvarsmaktens
insatsorganisation och basorganisation utnyttjas alla dessa kategorier for att
faststilla de personella behoven, bade sett till antal anstillda och kompetens.s'

Insatsorganisationen utgdrs av krigsforbanden dir all personal dr
krigsplacerad. Inom insatsorganisationen finns det bade befattningar som
ska bemannas av tidvis och kontinuerligt tjinstgérande personal, beroende pi
verksamhetens karaktir och kravet pa beredskap.

Basorganisationen ska st6dja insatsorganisationens behov, till exempel

vad giller rekrytering av personal. Inom basorganisationen finns endast
befattningar som ska bemannas kontinuerligt. Forsvarsmakten har valt att inte
placera basorganisationens personal i krigsorganisationens*. Férsvarsmakten
for samtidigt fram att basorganisationen ir en forutsittning for att kunna
producera krigsférbanden och for att kunna gora insatser.s

I regeringens inriktningsproposition betonades betydelsen av att
Forsvarsmakten utvecklar och effektiviserar personalférsorjningen samtidigt
som forbanden ska bemannas upp med kompetent personal. Utvecklingen
inom personalomridet var ocksd, som behandlats i avsnittet ovan, nira
sammankopplat med planerade forindringar inom grundorganisationen.

Forsvarsmaktens bedomning av personalbehov

Infor arbetet med forslaget till ny inriktningsproposition 2009 redovisade
Forsvarsmakten for regeringen det sammanlagda personalbehovet f6r den nya
organisationen. Det redovisade personalbehovet grundade sig pa en berikning

3! Férsvarsmakten har ocksa sa kallade oberoende befattningar, vilka inte kraver en militar
utbildning. Dessa befattningar kan bemannas av bade civil och militir personal.

132 Forsvarsmaktens arsredovisning 2012, s.21.

33 Foérsvarsmaktens underlag till Riksrevisionen 2014-03-07.
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av hur manga befattningar den f6reslagna organisationen skulle innehélla.
Antalet befattningar i olika kategorier inom den foéreslagna organisationen
uppgick till cirka 33 5008+ Man bestimde vidare att det behovdes cirka 31 6oo
individer for att bemanna denna organisation. Det innebdr att cirka 2 ooo
befattningar forutsattes hallas vakanta 6ver tid.ss

Mellan aren 2010 och 2014 har Forsvarsmakten reviderat personalbehovet
vid flera tillfillen och redovisat det 16pande i myndighetens budgetunderlag.
Forsvarsmakten har rapporterat att behovssiffrorna har dndrats frimst med
anledning av utebliven avveckling av personal samt en underskattning av
behovet av personal bland insatsférbanden.

Som en del i omstruktureringen av verksamheten beslutade Forsvarsmakten
den 4 juni 2012 om en omorganisering. Denna organisation bendmns
FMORG 13 och infordes 1 januari 2013. Organisationsbeslutet foregicks av en
analys av de kompetenskrav som stills i olika befattningar. Arbetet beaktade
ocksa behovet av att officerskirens sammansittning skulle anpassas till
krigsforbandens faktiska behov.s

Resultatet av denna 6versyn blev att antalet befattningar inom organisationen
okade jamfort med det forslag som limnades inf6r inriktningspropositionen.
Antalet befattningar ckade till cirka 34 400%7. Antalet individer som skulle
bemanna denna organisation beriknades i budgetunderlaget for ar 2014 till
cirka 32 40088, En mindre 6kning kan siledes konstateras jimfort med tidigare
underlag?.

Fler officerare bemannar firre befattningar

Vid en jaimforelse mellan de tidigare och nuvarande befattnings- och
bemanningsstrukturerna framkommer nigra skillnader. Vad giller
olika officerskategorier (yrkes-, och specialistofficerare) har det skett

en forskjutning av befattningar mellan insatsorganisationen och
bas-/produktionsorganisationen. Jimfort med tidigare finns det fler
officersbefattningar i insatsorganisationen och firre befattningar i bas-/

134 Beriknat utifrdn befattningar for yrkes- och specialistofficerare, reservofficerare, GSS/K och
GSS/T samt civilanstillda. Utéver detta finns dven i detta underlag befattningar inom nationella
skyddsstyrkor samt ett antal frivilligavtal.

35 Forsvarsmaktens underlag till Riksrevisionen 2014-03-07.

136 Fsrsvarsmaktens arsredovisning for ar 2012, s.13.

137 Antalet befattningar i insatsorganisationen 6kade ndgot medan befattningar i basorganisationen
minskade.

138 Enligt Férsvarsmakten omfattar summan 32 400 dven cirka 350 officerare som bemannar

uppdrag pa andra myndigheter, s kallade FM-uppdrag. Dessa 350 individer avlénas inte av
Férsvarsmakten.

139 Det kan dock konstateras att motsvarande uppgift varit féljande 6ver aren. BU10: 31 600, BU11:
32 700, BU12: 33 100, BU13: 34 050.
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produktionsorganisationen. Dock minskar det totala antalet officersbefattningar
1 FMORG 13,

Om vi i stillet jamfor hur méanga individer som krivs for att bemanna
dessa officersbefattningar framtrader en delvis annorlunda utveckling.

I Forsvarsmaktens underlag for inriktningspropositionen beriknades
behovet av officerare (yrkes- och specialistofficerare) till cirka 8 ;00" Enligt
Forsvarsmakten inkluderar inte denna malbild behovet av officerare som
tjanstgor pa andra myndigheter.+2

Enligt den malbild som redovisas i Férsvarsmaktens budgetunderlag for 2014
behovs 9 200 officerare for att bemanna organisationen. Enligt Férsvarsmakten
inkluderar detta officerare som tjinstgor vid andra myndigheter in
Forsvarsmakten. Behovet av officerare pa Forsvarsmakten dr dirmed ligre, det
vill siga 8 850 officerare. Jimforelsen ger siledes resultatet att fler officerare
bemannar firre befattningars. Uppenbarligen har infoérandet av FMORG13
inneburit att rorliga befattningar minskat i omfattning eller 16ses pa annat sitt.

Antalet soldatbefattningar och behovet av personal fér att bemanna dessa
har okat

Antalet soldatbefattningar (GSS/K och GSS/T) har 6kat med cirka 7004,
Den storsta 6kningen av soldatbefattningar sker inom lednings- och
underrittelseforband. Behovet av soldater for att bemanna dessa befattningar
har ocksa 6kat, dock i ndgot mindre grad (cirka 450 soldater).

Antalet civila befattningar 6kar, men bemannas av ungefir lika manga
personer

Inom ramen for civila befattningar har det ocksa skett férindringar. Inom de
civila befattningarna finns det nigot fler kategorier dn vad som normalt brukar
redovisas i budgetunderlag och liknandes. Totalt sett finns det dock cirka

1 500 fler civila befattningar i FMORG13 4n vad som beriknades i underlaget
till inriktningspropositionen. For att forstd denna kning behover de civila
befattningarna analyseras efter kategori.

149 Forsvarsmaktens underlag for inriktningspropositionen innehéll 9 921 officersbefattningar.
FMORG13 innehéller g 370 officersbefattningar.

41 3 276 yrkesofficerare samt 5197 specialistofficerare.

42 Farsvarsmaktens underlag till Riksrevisionen, 2014-03-07.

43 Detta giller dven om hinsyn tas till de 350 officerare som tjanstgér vid andra myndigheter.
144 Respektive kategori 6kar ungefar lika mycket.

45 Fasta civila befattningar i insatsorganisationen, civila deltidsbefattningar i insatsorganisationen
samt fasta civila befattningar i basorganisationen.
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Antalet fasta civila befattningar i bas-/produktionsorganisationen ir ungefir
detsamma i de olika organisationslésningarna (cirka 3 500). Inom denna kategori
sker dock vissa omftrdelningar. Den storsta skillnaden &r att inom logistikforband
minskar antalet fasta civila befattningar medan de ¢kar inom arméférbanden.

Vad giller fasta civila befattningar inom insatsorganisationen har dessa dkat. Den
storsta delen av 6kningen hinfor sig till Hogkvarteret.

Inslaget av deltidsbefattningar for civila specialister i insatsorganisationen har
okat patagligt. Denna kategori av befattningar aterfinns nu i betydligt fler
enheter inom insatsorganisationen in tidigare. Storsta 6kningen har skett
inom vissa logistikforband. Férsvarsmakten har till Riksrevisionen fort fram

att i underlaget for inriktningspropositionen beskrevs denna kategori som
”specialister”. Till huvuddelen handlar dessa befattningar om specialkompetens
inom medicin och teknik.4¢

Om vi istillet betraktar behovet av personal for att bemanna ovanstiende civila
befattningar blir resultatet att behovet 6kar, men i liten grad. I underlaget

till inriktningspropositionen bemannas cirka 5 500 befattningar av 5 045
individer#. I budgetunderlaget f6r r 2014 ir planerade verksamhetsévergdngar
till Férsvarets materielverk, om cirka 1 200 individer, inriknade och maéltalet for
kontinuerligt tjinstgérande civila arbetstagare uppgar till 5 100 individer.

5.3.2  Personalstrukturens nuvarande léige

Ovanstiende avsnitt har behandlat hur befattningsstrukturen och behovet av
personal i olika kategorier har utvecklats. En ytterligare faktor i analysen ir den
personal som finns tillginglig inom Forsvarsmakten. Férsvarsmakten anger
ett behov av personal av olika kategorier for att bemanna olika befattningar.
Detta behover dock inte betyda att den nuvarande tillgdngen pa personal
motsvarar det behov som Forsvarsmakten anger. Det kan till exempel saknas
personal med viss kompetens eller si kan det finnas f6r méinga av en viss
personalkategori.

Forsvarsmakten har under lang tid haft skevheter i personalstrukturen sett till
beslutad organisation. Dessa problem kan identifieras i analyser av personalens
kompetens, befilsgrader, kategori och i vissa fall dlder. Kompetensbrister leder
bland annat till vakanser inom vissa personalkategorier och riskerar begrinsa
insatsorganisationens anviandbarhet.4® Bristerna kan likavil leda till Gverskott
av viss kompetens.

146 Forsvarsmaktens underlag till Riksrevisionen, 2014-03-07.

47 | underlaget férefaller befattningar avsedda fér civila deltidsspecialister inte paverka
behovssiffran.

48 Fsrsvarsmaktens arsredovisning for 2012, bilaga 2, s. 16.
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Ett viktigt syfte med reformen av personalférsorjningen var att skapa
forutsittningar for en personalstruktur som bittre svarar mot Forsvarsmaktens
behov. I samband med inriktningspropositionen hade Forsvarsmakten
identifierat en 6verkapacitet inom vissa personalkategorier. Utver avgingar

av naturliga orsaker (pension, egen begiran) fanns dven ett behov av att aktivt
avveckla personal inom kategorierna officerare och civilanstillda.

Utmaningen for Forsvarsmakten var sdledes att omstrukturera tillgdngen pa
personal for att kunna bemanna kravstillda befattningar pa effektivast mojliga
sitt. Som nimnts ovan hade Forsvarsmakten infor inriktningspropositionen
anmilt ett behov av att minska vissa kategorier av personal till férmén f6r
andra. Detta skulle frimst ske genom grundorganisationsfériandringar.

For att omstrukturera den davarande tillgdngen pé personal beriknades
vilket fléde som skulle behé6vas in och ut ur organisationen. En stor del av
det beridknade utflodet av officerare under iren 2012 till 2014 utgjordes av
avveckling av personal till {6ljd av omstrukturering av grundorganisationen.
Det fanns vidare en plan att 6verfora officerare fran befattningar for
yrkesofficerare till specialistofficersbefattningar. Enligt den tidigare planen
riknade Forsvarsmakten med att cirka 2 ooo officerare kunde bli aktuella for
sddan overforing.

Vid en jimforelse av den tidigare personalflédesberikningen och det verkliga
utfallet fram till och med ar 2012 kan konstateras att utvecklingen gatt
langsammare dn planerat9. Resultatet av ovanstdende atgirder har inneburit
att Forsvarsmakten for nirvarande har f6ljande personaltillging i olika
kategorier.

'49 Vad giller officerare totalt (yrkes- och specialistofficerare) gav flédesberikningarna infér
inriktningspropositionen att cirka 1 680 officerare skulle anstillas under perioden 2009—2012,
medan cirka 2 ooo skulle Iimna Férsvarsmakten (egen begiran, pension, uppsagning m.m.).
Utfallet mellan 2009 och 2012 blev att cirka 1 600 officerare anstilldes, medan cirka 1 800
officerare limnade Férsvarsmakten av olika skil. Ar 2012 planerades ursprungligen avveckling av
cirka 350 officerare, motsvarande summa hanterades da genom ett riktat pensionserbjudande.
Det bor dock papekas att i den ursprungliga planen antog en personalavveckling aren 2013 och
2014 om totalt 800 officerare.
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Tabell 10 Heltidsanstilld personal placerad pa befattning med nivikrav enligt FMORG 13

(ar 2013)
Specialist-
Officers- officers- Civila Soldat-
befatt- befatt- befatt- befatt- Ej FM
Kategori’>® ningar ningar ningar ningar kravsatt uppdrag
OFF/K 3874 2927 420 30 273 313
SO/K 66 1199 n 33 30 1
CVAT 82 123 4882 24 248 6
GSS/K 8 83 12 5078 210 o
Summa
personal 4 030 4332 5325 5165 761 320
Antal Uppgift Uppgift
befattningar 4014 5356 5812 6795 saknas saknas

Kéilla: Férsvarsmaktens drsredovisning 2013 (bilaga 2). Uppgifter om antal befattningar har
hédmtats frdn ORG13.

Tabell 11 Tidvis anstillda och antal befattningar per kategori (ar 2013)

Antal anstillda Antal befattningar
Officerare tidvisanstillda
(inkl. RO™Y 6 459 504
Specialistofficerare
tidvisanstillda 102 1190
GSS/T 2 666 9 544
Civila tidvisanstillda Uppgift saknas 1168

Kalla: Forsvarsmaktens drsredovisning 2013 (bilaga 2). Uppgifter om antal befattningar har
hédmtats frén ORG13.

Av ovanstiende tabeller framgir att bristen pa personal frimst finns inom
olika soldatkategorier. Till storsta delen handlar detta om en férvintad brist pa
personal, eftersom rekryteringen for soldatkategorin inte har pagatt sirskilt
linge och dr ett omrade under tillvixt.

Vidare saknas det 4dven i forhallande till antalet befattningar cirka 20 procent
specialistofficerare. I férhillande till tidigare plan har fler officerare placerats pa
specialistofficersbefattningar.

159 OFF/K = kontinuerligt anstilld officer, SO/K = kontinuerligt anstilld specialistofficer, CVAT = civil
arbetstagare samt GSS/K = kontinuerligt anstillt gruppbefil/soldat/sjoman.

51 RO = Reservofficerare.
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Vad giller tidvis anstillda officerare (reservofficerare) forefaller det finnas en
tillgdng som vida Gverstiger antalet befattningar i organisationen.

Forsvarsmakten har utformat befattningarna mot olika typer av
personalkategorier. Men i praktiken bemannas de pé ett mer flexibelt sitt.
Exempelvis bemannas g procent av de civila befattningarna av militir personal.
Vidare utgors den faktiska bemanningen av specialistbefattningar till 73
procent av officerare vilka har ritt kompetens for befattningen. Samtidigt som
detta indikerar ett effektivt resursutnyttjande av den tillgingliga personalen far
det foljder for personalkostnaderna.

Stora skillnader i bemanningslaget mellan olika delar av organisationen

Tabell 10 och Tabell 11 ovan visar bemanningsliget i hela Férsvarsmakten.

I Férsvarsmaktens organisation finns cirka 34 400 befattningar exklusive
hemvirnet.> Av dessa befattningar finns cirka 5 800 i basorganisationen samt
cirka 28 6Goo i insatsorganisationen. Sett till andelen bemannade befattningar
ir bemanningsgraden i basorganisationen mycket hog och ligger nira det totala
behovet. Inom insatsorganisationen 4r bara drygt hilften av befattningarna
bemannade. Detta beror pd ovan nimnda brister i soldatkategorier samt inom
vissa officerskategorier.

Inom befattningar avseende olika tidvisa anstillningar finns det férutom
soldatbefattningar 4ven olika typer av officersbefattningar och civila
befattningar. Enligt Forsvarsmaktens redovisning forefaller tillgingen pa
reservofficerare vara god'ss. Férsvarsmakten har dock i andra sammanhang
redovisat att det snarare finns ett 6verskott av reservofficerare. Detta beror

pa att reservofficerssystemet under manga ar inte haft nigot inflode genom
utbildning. Tillgdngen bestar siledes av arvet av reservofficerare, vilket medfort
en ogynnsam alders- och kompetensstruktur.s4

Vad giller de civila deltidsbefattningarna som finns inom insatsorganisationen
(cirka 1 200) 4r uppfyllnaden 13g.’s Det 4r vidare oklart hur dessa befattningar
paverkar de totala behovsuppgifterna vad giller civila arbetstagare.

152 Antalen befattningar utgar fran Férsvarsmaktens interna organisationsstruktur FMORG13.
Organisationen inklusive hemvirnet utgérs av totalt 55 0oo befattningar.

'3 Tillgangen pa reservofficerare med specialistofficerskompetens férefaller dock vara mindre, givet
att ingen av de 6 459 tidvis anstillda officerarna har denna kompetens.

>4 Forsvarsmaktens budgetunderlag fér ar 2014, bilaga 1, 5.28, 2013-02-28, beteckning 23383:53446.

'35 Riksrevisionens egen bearbetning av personaluppgifter fran Férsvarsmakten.
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5.4 Utveckling och effektivisering inom materielférsérjningen

Av kapitel 2 har framgitt att forsvarets materielf6rsérjning stod infor stora
forandringar som en foljd av inriktningsbeslutet 2009. Omstillningen av
forsvaret skulle delvis finansieras genom att effektivisera materialférsérjningen.
Det framgick dven att Férsvarsmakten gick in i inriktningsperioden med en
reducerad ram for materielanskaffning.

I inriktningspropositionen var regeringens asikt att Sverige hade forhallandevis
stora mingder modern materiel for insatsorganisationens behov. Regeringen
gjorde dirfor bedomningen att omsittningstakten skulle kunna minska under
ett antal ar.

Av kapitel 4 framgick dven att investeringarna i materiel har minskat under ett
antal ar. Over tiden har alltsa det ekonomiska virdet minskat av materiel som
levererats till Férsvarsmakten.

I avsnittet nedan gar vi igenom hur behoven av materiel riknas fram inom
Forsvarsmakten och vilka faktorer som paverkat denna process. Vi underséker
dven hur stort behovet har varit de senaste dren och i vilken mén detta har
kunnat liggas in i materielplanen (for anskaffning). Vidare studeras hur det
sd kallade handlingsutrymmet och flexibiliteten i materielplaneringen har
utvecklats de senaste aren.

5.4.1  Processen for att berdkna materielbehov

Behovet och planeringen av materiel paverkas av en rad faktorer och vixer fram
varje ar i Férsvarsmaktens interna arbetsprocesser. Enligt regleringsbrevet

ska Forsvarsmakten i budgetunderlaget 1imna in en investeringsplan for
materiel f6r kommande 10-ars period. Denna investeringsplan ger uttryck for
Forsvarsmaktens avvigda planering f6r anskaffning och vidmakthéllande av
materiel.

Investeringsplanen utarbetas av Férsvarsmakten genom den arliga
forsvarsmaktsplaneringen (FMP). FMP innebir i princip att tidigare faststilld
planering granskas och analyseras utifran nytillkommen information och
styrsignaler for att faststilla eventuella férandringsbehov.

For att faststilla materielbehovet granskas gillande materielplaner och
investeringsplaner i en rad perspektiv.

For det forsta bedoms faststillda planer i forhallande till onskad
formageutveckling. Den 6nskade formageutvecklingen sammanfattas i
Forsvarsmaktens strategiska inriktning (FMSI). FMSI bygger bland annat
pa slutsatser fran forsvarsplanering och perspektivplanering. FMSI togs
fram forsta gdngen under den forsvarsmaktsplanering som ledde fram till
budgetunderlaget for ar 2.014.
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For det andra ska behovet av materiel stillas i relation till 6nskad utveckling
av insatsorganisationen. I Forsvarsmaktens utvecklingsplan anges behov och
inriktningar for de olika forsvarsgrenarna pa sévil kort som lite lingre sikt.

For det tredje behover den tekniska livslingden hos existerande materiel
och dirtill kopplat omsdittningsbehov vigas av. P4 detta omrade dr det frimst
Forsvarets materielverks uppgift att ge underlag genom systemlivcykelplaner.

For det fjirde kan det dven finnas behov som hirleds ur utbildnings- och
stodorganisationen. Till exempel i vilken omfattning som det kravs simulatorer
och utbildningshjilpmedel {6r att producera f6rband.

Till sist paverkar dven krav som foljer av sikerhetsforeskrifier och lagstifining.

Sammantaget ska allt detta vigas in i ett avvigningsbeslut som faststills av
OB. Utgdende fran avvigningsbeslutet utarbetas sedan Forsvarsmaktens
utvecklingsplan samt budgetunderlag, dir materielplanen och
investeringsplanen utgér en viktig del.

Forsvarsplaneringen har enligt Férsvarsmakten paverkat ambitionsnivan

Det ir viktigt att papeka att det 6ver dren skett nagra férindringar i ovan
beskrivna process. En viktig skillnad &r att Férsvarsmakten med uppdrag och
direktiv frin regeringen aterupptagit den férsvarsplanering som varit vilande
under ett antal ar. Forsvarsmakten meddelade i budgetunderlaget f6r ar 2014
att férsvarsplanarbetet nitt en sddan niva att detta kunde utgéra underlag

f6r insatsorganisationens utveckling. Forsvarsmakten beskriver arbetet med
forsvarsplanering pa foljande sitt.

Férsvarsplanering omvandlar politisk inriktning av Férsvarsmakten, via
militarstrategiska bedémningar, till operativa och taktiska planer for genomférande
av insatser. Resultatet av férsvarsplaneringen, Férsvarsplanen, ska vara omedelbart
anvindbar och baseras pa tillgingliga resurser och de uppgifter som Férsvarsmakten
kan stillas infér de narmaste aren. Férsvarsplanen utgér grund fér inriktning av
beredskap och mobilisering, paverkar doktrinutveckling och férmageutveckling samt
utgdr referens for Forsvarsmaktens insatsorganisationsvirdering.'s®

Forsvarsmakten har framhallit att myndigheten uppfattat en hojd
ambitionsniva i férhallande till den inriktning som f6ljer av regeringens
inriktningsproposition. I en sirskild skrivelse i samband med
budgetunderlaget 2013 skrev Férsvarsmakten att myndigheten genom bland
annat forsvarsplaneringen uppfattat en hogre malsitining for frimst det

156 Forsvarsmaktens budgetunderlag for 2013.
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nationella férsvaret dn vad som redovisades i myndighetens underlag f6r
regeringens inriktningsproposition fran 2009.

Forsvarsmakten forde ocksi fram i samband med perspektivplaneringen 2013
att férsvarsplaneringen understryker pa ett tydligare sitt in analyser infor
inriktningspropositionen 2009 vikten av att kunna méta ett allvarligt hot pa sikts®.

Forandringstrycket 6kar

Ovan har den arliga process beskrivits som leder fram till respektive ars
bedomning av det framtida behovet av materiel. Tabell 12 nedan visar den
ekonomiska volymen avseende de forslag till f6randringar om materiel
som har behandlats under férsvarsmaktsplaneringen de senaste tre

aren. Forsvarsmaktsplaneringen som genomfors ar 2012 ger underlag
for det budgetunderlag som 6verlimnas i b6rjan av ar 2013, vilket avser
verksamhetsaret 2014.

Tabell 12: Inkomna férandringsférslag (miljoner kronor)

Planeringsar Summa inkomna férslag
FMP10-BU12 cirka 20 ooo
FMP11-BU13 cirka 20 ooo
FMP12-BU14 cirka 35 ooo + JAS 39E

Kéilla: Riksrevisionens bearbetning av Férsvarsmaktens arbetsmaterial 2014-03-17.

Som framgér av tabellen har den totala summan av de identifierade
forindringsbehoven under FMP 10 och 1 varit cirka 20 miljarder kronor.
Under FMP 12 summerar foreslagna forindringar till cirka 35 miljarder kronor.
Under FMP 12 tillkom utéver den summa som redovisas ovan dven inplanering
av JAS 39E. En betydlig 6kning av den ekonomiska volymen av férslagen till
forindringar kan siledes mirkas i den senaste planeringsomgangen.

Eftersom den totala summan av férindringsforslagen normalt Gverstiger
tillgdngligt utrymme maste Férsvarsmakten prioritera mellan olika behov.
Utifrén ett antal kriterier gors en avvigning. Dessa kriterier utgjordes i den
senaste forsvarsmaktsplaneringen av insatsférmégor och deras prioritet samt
Forsvarsmaktens uppgifter i en viss rangordning. Riksrevisionen konstaterar
att denna rangordning har fordndrats over tiden.

57 Forutsdttningar for att utveckla och vidmakthdlla Férsvarsmaktens operativa férmaga efter 2015,
2012-04-27, HKV 23 383:54582.

158 Férsvarsmaktens redovisning av perspektivstudien 2013, 2013-10-01, FM2013-276:1, 5.51.

159 Dessa kriterier framgar av en hemlig bilaga till Forsvarsmaktens strategiska inriktning 2012,
2012-06-29, HKV 23100:605578.
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5.4.2

Avvigningsarbetet omfattar en mingd justeringar av bade forindringsférslag
och gillande planer. Det vill siga under arbetets gdng kan bade reduceringar,
forskjutningar, 6kningar med mera goras, biade av férindringsforslag och

160

i planer®. Resultatet av arbetet resulterar i ett antal si kallade plus- och

minuspaket som utgér grund for OB:s avvigningsbeslut.

Avviigning och prioritering av anskaffning och vidmakthallande av
materiel

Syftet med avvigningen &r att ge grund f6r utvecklingsplanen och
budgetunderlaget. Det vill siga att det dr i avvigningsbeslutet som den
slutgiltiga prioriteringen faststills varje ar. Nedan har vi undersokt vilken
planeringssituation Forsvarsmakten befunnit sig i respektive ar samt i vilken
man det har gitt att finna 16sningar®.

Avvigningar inom materielomradet 2012 till 2014

I besluten avseende verksamheten 2012 och 2013 konstaterade Forsvarsmakten
att avvigningar kring anskaffning och vidmakthallande av materiel skulle ske
mot nya anslagsramar.

Ur budgetpropositionen for 201 utliste Férsvarsmakten att anslaget for
materielanskaffning skulle komma att minskas med 5,8 miljarder kronor under
perioden 2012—2021. Samtidigt konstaterades att anslaget for vidmakthéllande
av materiel f6r motsvarande period skulle hjas med cirka 770 miljoner
kronor2, Enligt Forsvarsmakten skulle detta innebira att planerade utgifter

i materielplanen skulle Gverstiga tillgidngliga medel i perioden med cirka 2,5
miljarder kronor.®s

Avvigningen resulterade dock i att belastningen pa anslagen ckade ytterligare
under perioden 2012—2021. Sammantaget innebar detta att inplanerad
anskaffning och vidmakthallande 6versteg tillgingliga medel med cirka

3 miljarder kronor. For att hantera detta besl6t Forsvarsmakten att balans

i anslagen under perioden skulle uppnds genom okad kvalitetssikring,
forskjutningsplanering samt rationaliseringar.

160 Resultatet av avvagningen medfor att vissa av forandringsforslagen kan planeras in i den nya
materielplanen samtidigt som andra férslag prioriteras bort. Bortprioritering kan ske dven om
forslaget bejakas, med hinvisning till ekonomiska skal. Forslaget kan dock dterkomma i nista ars
planeringsomgang.

181 OB avvigningsbeslut 2013-2022, indringstryck, 2012-06-29, H/S 23 386:81767 samt OB

avvigningsbeslut 20142023, 2012-12-10, H/S 23 383:82043 med komplettering 2013-02-07,
H/S 23 383: 80603.

162 Egrsvarsmakten hinvisar i detta sammanhang till budgetpropositionen for ar 2011.
Férsvarsmakten justerar gillande utrymme genom att prolongera tillganglig information till att
gilla en 10-arsperiod.

163 Overtrycket innebir saledes att det saknas 2,5 miljarder Gver en tioarsperiod.
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Infér avvigningsbeslutet f6r 2013-2022 hade planeringsramarna f6r materiel
terigen dndrats. Detta som en foljd av budgetpropositionen for 201214,

Infor balanseringen av perioden 2013—2022 konstaterade Forsvarsmakten

att liggande materielplan 6versteg tillgdngliga medel med cirka 2 miljarder
kronor. Férsvarsmakten justerade dock det planeringsbara utrymmet genom
att ta hinsyn till planerade rationaliseringar inom materielf6rsorjning,
logistik samt forskning och teknikutveckling. Det vill siga atgirder som
Forsvarsstrukturutredningen redan foreslagit. P4 detta sitt omférdelade
Forsvarsmakten medel inom anslagen genom att stryka viss verksamhet och
istillet inplanera anskaffning (se ocksa avsnitt 5.1.1).

Sammantaget innebar detta att utrymmet i planen for anskaffning kunde
oka.'®s Forsvarsmakten bedomde att anslagen kunde balanseras i kommande
tredrsperiod. Dock forutsigs att problemen skulle 6ka under perioden pa grund
av omsittningsbehovet av materiel 166

Avvigningsbeslutet for perioden 2014—2023 kom att starkt paverkas av
anskaffningsbeslutet av JAS 39E Gripen samt utarbetandet av FMSI 12. Detta
fick till foljd att Férsvarsmakten fick gora avvigningar och balanseringar

i flera steg. Ett problem som uppstod under processen var att beslutet om
anskaffning av JAS 39E Gripen samt tvingande materielatgirder innebar att
Forsvarsmakten inte hade rid med hogt prioriterade forindringsforslag. Detta
trots att ovanligt stora reduceringspaket hade foreslagits.”

Enligt Forsvarsmaktens konsekvensanalys skulle reduceringarna vara
acceptabla om vissa andra prioriterade f6rindringsforslag kunde planeras in.
Ytterligare kompletterande balansering fick dirfér genomforas.

Ett viktigt stéllningstagande hade gjorts av OB i avvigningen: Férsvarsmakten
ska styras efter operativa principer faststillda i FMSI. Dirfér behévdes
ytterligare reduceringar, dels for att kunna méta ovan nimnda prioritering,
dels for att battre uppna olika delar av FMSI. Forsvarsmakten anség att
osikerheterna i planeringen var stora och att ytterligare atgirder behévde
genomforas infor utarbetandet av budgetunderlaget 2015.

164 Regeringen foreslog i propositionen att mot bakgrund av Forsvarsstrukturutredningens
betinkande omférdela medel fran bland annat anslagen fér anskaffning och vidmakthéllande av
materiel till fsrbandsanslag. Killa: OB avvigningsbeslut 2013-2022.

165 OB avvigningsbeslut 2013—2022.
16 |bid.

167 OB avvigningsbeslut 2014-2023, med komplettering 2013-02-07.
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5.4.3

Svar prioriteringssituation vad galler materiel

Avvagningsbesluten som beskrivs ovan dr Férsvarsmaktsinterna

dokument som utgor ett underlag for budgetunderlaget. I underlag infor
inriktningspropositionen samt i efterf6ljande budgetunderlag framhaller
Forsvarsmakten konsekvent att planeringen innebdr ambitionssinkningar
inom omrédet pi sikt eller att en obalans foreligger mot slutet av respektive
planeringsperiod. I budgetunderlaget for 2014 betonas att det finns ett behov
av att omsitta driftsatta system, di flera av dessa inom tiodrsperioden nar slutet
av sin operativa, taktiska, tekniska eller ekonomiska livslingd. Flera av dessa
system har enligt Forsvarsmakten en avgorande betydelse f6r den operativa
effekten.

Utifrdn det planeringsunderlag Riksrevisionen gatt igenom forefaller
Forsvarsmakten ha svéarigheter att balansera bedémda behov av materiel nu
och i framtiden med de medel som antas vara tillgingliga vid olika tidpunkter.
Samtidigt 4r materielplaneringsprocessen komplicerad och beroende av en rad
faktorer bade vad giller tillgdngen pa materiel och utvecklingen i omvirlden.
Aven om det bedémda behovet av materiel uttryckt som det ekonomiska
virdet av forindringsforslag stadigt 6kat under perioden ir det svért att
bedoma rimligheten i alla forslag, sarskilt ur ett helhetsperspektiv. Dock har
bedémningen att materielbehoven inte kunnat tillgodoses dterkommit de
senaste dren.

Handlingsutrymme och flexibilitet

Regeringen har uttalat att det r viktigt med 6kat handlingsutrymme och
flexibilitet i materielforsérjningen. Materielforsorjningen maste kunna hantera
snabbt forindrade behov. Darmed blev det viktigt att minska ekonomiska
bindningar och linga ledtider i materielf6rsérjningen.

Forsvarets materielverk foljer arligen upp hur materielférsérjningen
utvecklas'®® och anvinder en rad olika métt for att beskriva
materielf6rsérjningsstrategins effekter. Forsvarets materielverks redovisning
baseras pa den samlade orderstocken vid utgangen av varje ir. Redovisningen
belyser férdelningen mellan hur mycket som anskaffas av pd marknaden
befintlig materiel i férhallande till nyutveckling och vidmakthallande.

Ar 2012 var fordelningen mellan dessa tre kategorier cirka 20 procent
utveckling, cirka 40 procent anskaffning av befintlig materiel samt cirka 40
procent vidmakthéllande. Sett 6ver tiden har andelen nyutveckling legat runt
20 procent sedan 2008. Under samma period har andelen anskaffning av
befintlig materiel 6kat frdn runt 3o till cirka 40 procent. Den andel som avser

168 Esrsvarets materielverks arsredovisning for ar 2012, s.27-29.
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vidmakthallande har sjunkit nigot under perioden. Tendensen &r siledes en
viss 6kning av andelen materiel som anskaffas pd marknaden. Dock ska séigas
att dessa andelar beror pa hur orderstockens volym varierar totalt Gver dren,
men dven av hur inflodet av nya bestillningar ser ut.

Vad giller ekonomisk handlingsfrihet, det vill siga att inte binda upp kapital
6ver langa perioder, miter myndigheten detta genom att redovisa genomsnittlig
kapitalbindning. Utvecklingen sedan 2003 har inneburit att bindningstiden
mitt i &r minskade mellan 2003 till 2009 (fran 4 till 2,2 ar). Direfter har

den stigit ndgot. Ar 2012 var den genomsnittliga kapitalbindningen 3 ar.
Forsvarets materielverk ser dock vissa positiva trender d4 anskaffning av
storre materielsystem pd marknaden successivt kommer att bidra till 6kad
handlingsfrihet. Aven om Forsvarets materielverk ser vissa indikationer pa en
kommande period med 6kad handlingsfrihet finns faktorer som motverkar
detta. Forvintade bestillningar av JAS 39E Gripen med mera, i kombination
med of6rindrade anslag for Forsvarsmakten, kan ge utdragna projekt och
dirmed minska handlingsfriheten.

Sammanfattande iakttagelser

Riksrevisionen har i detta kapitel f6ljt upp nagra omraden som pekats ut som
centrala att utveckla for att kunna genomf6ra inriktningsbeslutet fran 2009:
logistikverksambhet, forskning- och teknikutveckling, grundorganisation,
personalomradet och materielfrsérjning. Alla dessa omriden skulle pa

olika sitt effektiviseras och pa s vis bidra till att skapa f6érutsittningar f6r
insatsorganisationens utveckling och finansiering. Pa den 6vergripande nivan
kan Riksrevisionen konstatera att dessa olika besparingsomraden ofta hinger
samman pa ett mer eller mindre komplext sitt. Det dr ocksa viktigt att komma
ihag att omstruktureringsarbetet innehaller bade expansion av viss verksamhet
och reduktion av annan verksambhet. Det vill sdga ambitionshéjningar och
kostnadsokningar ska balanseras mot effektiviseringar och reduceringar.

Besparingar har genomférts inom forskning och utveckling

Inom omradet forskning och teknikutveckling har betydande reduceringar
genomforts jamfort med de nivier som gillde 2008. Dessa reduceringar kan
ocksd i hog grad verifieras genom Forsvarsmaktens redovisning. Samtidigt kan
Riksrevisionen konstatera att anvindningen av dessa reduceringar fér annan
verksamhet berott pa var reduceringen uppstitt.

Medel som tidigare finansierat verksamhet av forsknings- och
teknikutvecklingskaraktir inom ramen f6r materielanskaffning och
vidmakthallande har omf6rdelats till andra omraden inom samma anslag. I det
forstnimnda fallet har reduceringen pi ett omrade bidragit till att balansera
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kostnader inom forbandsverksamhet. Nir det giller omfordelningarna inom
materielanslagen handlar det snarare om att reduceringen balanserar andra
angeligna materielbehov i linje med materielf6rsorjningsstrategin. I bada
fallen handlar det om att skapa tillgingliga och anvindbara férband. I det ena
fallet genom personalférindringar, i det andra genom materieltillforsel.

Forsvarsmakten har fort fram att det inte dr langsiktigt hallbart att fortsitta
reduceringar inom forskning och teknikutveckling.

Inom logistik- och materielforsérjning har besparingarna varit lagre én
planerat, férsenade och svara att félja upp

Logistik- och materielférsérjningen har varit féremal for flera utredningar och
bedomningar av besparingspotentialer. Utover genomforda besparingar inom
logistikomradet som genomforts fére 2012, och dir resultatet dr nagot oklart,
faststilldes besparingsbetinget pa verksamheten till 760 miljoner kronor frin
och med r 2015. Detta krav delas av Férsvarsmakten och Forsvarets materielverk.

Riksrevisionen kan konstatera att trots omfattande utredningsinsatser pa
omradet har utfallet av genomforda besparingar varit svara att félja upp. En
mojlig orsak till dessa svarigheter ir att besparingsbetingen uttrycks som
nivasinkningar mellan tvd referensar. Detta gor det svart att bedoma i vilken
takt besparingarna skett.

Vad som dock dr klart dr att de ursprungliga planerna forskjutits i tiden.

Det finns en risk att de mojliga besparingarna blir ligre dn regeringens

mal. Férseningarna samt risken for ligre besparingar pa omradet innebir
sdledes nagot simre ekonomiska forutsittningar framéver dn planerat.
Effektiviseringen inom logistikomradet riskerar dirmed ge ett mindre bidrag
till kostnadsdkningar inom andra omraden.

Storre forandringar av grundorganisationen har uteblivit

Nira kopplat till stédverksamheten har det funnits ambitioner att se 6ver
kostnaderna inom grundorganisationen. Férsvarsmakten har visat ett intresse f6r
att gora vissa anpassningar av grundorganisationen. Ett flertal olika bedémningar
gjordes infor inriktningsbeslutet av méjligheterna att géra besparingar inom
detta omrade. Grundorganisationsférindringar sigs dven av Férsvarsmakten
som ett medel for att géra omstruktureringar inom personalomradet.

Det som tidigt malades upp av Férsvarsmakten som en viktig framgingsfaktor
f6r genomforande av inriktningsbeslutet har dock med tiden allt mer fatt

sta tillbaka. Regeringen fastslog i inriktningspropositionen att det inte

skulle ske nagra nedliggningar i grundorganisationen under davarande
mandatperiod (fram till 2010). Forsvarsmakten har darefter genomfort nagra
forindringar myndigheten sjilv kunnat besluta om. Vissa foriandringar av
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grundorganisationen har ocksa avbrutits di de inte visat sig ge tillrickliga
besparingar i férhéallande till omstillningskostnaderna. I nagot fall har
regeringen motsatt sig Forsvarsmaktens forslag.

Samtidigt har Forsvarsmakten aviserat en avsikt att dterkomma med férslag
om grundorganisationsférandringar som kriver beslut av regering och riksdag.
Sidana forslag har dock uteblivit.

Riksrevisionen kan konstatera att det dr oklart vilka sammantagna ekonomiska
effekter genomférda respektive uteblivna forindringar har haft. Uteblivna
storre grundorganisationsforindringar innebir emellertid att ambitionen

att anvinda detta som ett medel f6r att atstadkomma forindringar inom
personalomridet inte fungerat. Forsvarsmakten har istillet fatt finna andra
medel for detta.

Stora utmaningar inom personalférsorjningen

Den mest utmairkande aktiviteten under inriktningsperioden dr reformeringen
av personalforsorjningen. Det handlar frimst om en 6vergang frin en
soldatforsorjning baserad pa plikt till att enbart utnyttja anstilld personal samt
inférande av nya personalkategorier.

Bade antalet befattningar i Forsvarsmakten och behoven av personal har
reviderats flera gdnger. Forsvarsmakten har angett att detta bland annat beror
pa utebliven avveckling av personal samt underskattning av behovet av personal
i insatsférbanden.

En genomgang av uppgifter om personal och organisation visar att antalet
och fordelningen av befattningar justerades i samband med inférandet av en
ny organisation. Detta fick ocksa effekter pa behovet av personal, bland annat
okar antalet officerare per befattning. Inom civila befattningar ir antalet fasta
befattningar ungefir detsamma.

Bemanningsldget i basorganisationen, sett till andelen tillsatta befattningar,
dr i dag relativt gott. Inom insatsorganisationen ir antalet och andelen
otillsatta tjinster betydligt mer omfattande. Till stérsta delen handlar det om
en forvintad brist pa personal pa soldatbefattningar, eftersom rekryteringen
f6r soldatkategorin inte har pagatt sirskilt linge. Men det finns ocksa ett antal
befattningar f6r specialistofficerare som inte dr tillsatta.

Officerare anvinds i viss utstrickning pé befattningar som utformats f6r andra
typer av personalkategorier. Detta kan f6rstds utifran det arv av personal och
kompetens som fanns innan personalférsérjningen reformerades
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Personalkostnaderna har ékat

Enligt Riksrevisionens tolkning av det f6rslag som Férsvarsmakten férde

fram infor inriktningspropositionen skulle kostnader for tillvixt inom
soldatkategorin i princip kunna balanseras genom en reducering av

officerare och civila, i kombination med minskade hyreskostnader med mera.
Utvecklingen blev dock en annan. I kapitel 4 framgick att personalkostnaderna
mellan 2009 och 2012 6kade med cirka 2 miljarder kronor.

Detta kan forklaras utifran en rad delfaktorer. Soldattillvixten under perioden har
i stort sett foljt plan vad giller de kontinuerligt anstillda soldaterna. Samtidigt har
in- och utflode av officerare inte uppnatt det resultat som tidigare planerats, vilket
kan kopplas till att de organisationsférindringar som Forsvarsmakten tidigare
foreslog uteblev. Balanseringen av kostnader mellan olika personalkategorier som
tidigare planerats har siledes inte kunnat uppfyllas.

Vidare forefaller inte flddet mellan olika personalkategorier paverka
personalkostnaderna, dtminstone inte i det korta perspektivet. I viss méin
har dven omstruktureringskostnader i samband med inférande av olika avtal
péverkat kostnadsbilden.

Andrade utgangspunkter och ékat tryck inom avvigningen av materiel

Vad giller materielforsorjningen gick Forsvarsmakten in i perioden med en
reducerad ram for materialanskaftning. Detta paverkar de planeringsramar
som Forsvarsmakten har att halla sig till vid avvigning och balansering
mot anslag, det vill siga det utrymme som finns i materielplanen f6r nya
materielbehov.

I tidigare kapitel har framgatt att investeringarna minskat varje ar som en foljd
av en beslutad ligre omsittningstakt. Sett till de planeringsomgangar som
genomforts de tre senaste aren verkar detta dock inte motsvaras av ett minskat
behov. Vissa kinda brister har funnits under perioden och Forsvarsmakten

har i budgetunderlagen papekat osikerheterna och ckat omsittningsbehov pa
lingre sikt. Riksrevisionen konstaterar att minskade planeringsramar hanteras
bland annat med forskjutningsplanering. Medel som skulle frigéras med
anledning av Férsvarsstrukturutredningens betinkande har ocksad omfordelats
inom materielanslagen for att balansera materielbehoven. Bland annat har
rationaliseringar inom logistik samt forskning och teknikutveckling anvints for
anskaffning av materiel.

Forsvarsmakten har mot slutet av perioden nya prioriteringar for avvigningar
mellan insatsformagor. Vidare har Forsvarsmakten uppfattat en hogre
ambition, dels genom slutsatser fran férsvarsplaneringen, dels genom
inplaneringsbeslut av JAS 39E Gripen och Helikopteri6. Det sistnimnda har
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visserligen atf6ljts av en anslagsforstirkning, som dock enligt Forsvarsmakten
inte motsvarar hela kostnadsékningen. Detta har lett till en allt svarare
avvigning. Foérsvarsmakten har bara till viss del kunnat planera in prioriterade
forslag till anskaffning.

Riksrevisionen konstaterar att vissa positiva tecken kan ses 6ver tiden nir det
giller ambitionen att uppna en 6kad handlingsfrihet i materielférsérjningen.
Utifrdn den uppf6ljning av kapitalbindningstid som gors av Forsvarets
materielverk finns tecken pd en ckad handlingsfrihet framéver. Detta kan
dock snabbt dndras, till exempel genom nya beslut om stérre investeringar i
kombination med oférindrade materielanslag.

90 RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN GRANSKAR: FORSVARETS FORMAGA

Ekonomisk utveckling efter 2013

I detta kapitel behandlas den ekonomiska planeringen efter 2013. Beddmningar
av kostnadsbilden har gjorts i Forsvarsmaktens budgetunderlag f6r 2014 och i
en sirskild redovisning fran Forsvarsmakten av kostnaderna under perioden
2013—2019. I kapitlet stills dessa underlag samman och bedoms i forhallande
till Forsvarsmaktens kostnadsstruktur och till regeringens atgirder. De
framtida kostnaderna relateras till tidigare gjorda bedomningar som behandlats
i tidigare kapitel, bland annat utifran anslagstilldelningen. P4 si vis undersoks
forutsittningarna for att realisera den planerade inriktningen.

Forsvarsmaktens redovisade kostnadsutveckling fram till 2019

I detta avsnitt redovisas Forsvarsmaktens bedémningar av
kostnadsutvecklingen fram till r 2019. Utifran dessa uppgifter har
Riksrevisionen forsokt att belysa den anslagsniva som krivs for att ticka
Forsvarsmaktens bedémda behov®.

Figur 7 visar Forsvarsmaktens disponibla anslag dr 2008 och anslag ar 20137°.
Uppgifterna for ar 2019 bygger pa Forsvarsmaktens bedémningar om den
lingsiktiga ekonomin. For anslagen for fredsfrimjande insatser samt forskning
och teknikutveckling har Riksrevisionen kompletterat figuren med uppgifter
fran budgetunderlaget 2014.

189 Uppgifterna i denna analys bygger pa Frsvarsmaktens bedémningar av vad som kravs for en
operativt relevant organisation.

'7° Fsrsvarsmaktens regleringsbrev 2013. Las mer om disponibla anslag i kapitel 3.
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Figur 7 Jimférelse av disponibla anslag 2008, tilldelade anslag 2013 samt bedémd
kostnadsniva 2019

Miljoner kronor, &r 2008 i prisniva 2008, ar 2013 och 2019 i prisniva 2013
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Kéilla: Riksrevisionen bearbetningars av uppgifter fran Férsvarsmaktens kompletterande
underlag om langsiktig ekonomisk balans samt budgetunderlag for dr 2014

Figur 7 syftar till att visa vilka konsekvenser Forsvarsmaktens bedémning
skulle fa for framtida anslag. Figuren mojliggor ocksa en jamforelse med den
tidigare férdelningen mellan anslagen.

Forsvarsmaktens bedomning innebir att anslaget totalt sett behover vixa cirka
fem miljarder kronor 6ver dagens anslagsnivéer. Kostnaderna ékar redan

2014 och vixer gradvis fram till 2019 ars angivna kostnadsnivi. Av underlaget
framgar inte det ackumulerade behovet av medel under perioden. Dock
framgar av underlagen att efter en period dir materielanslagens andel sjunkit
och dir férbandsanslaget vuxit, blir materielanslagets andel storre. Sett till de
bedémningar Forsvarsmakten gor av materielbehovet framéver kan denna
andel antas vixa ytterligare aren efter 2019.

Med hjilp av Forsvarsmaktens underlag kan vi ocksa se vilka kostnader som
bedéms 6ka inom férbandsverksamheten, se tabell 13.7

7! Kostnadsbedémningarna i denna del avser anslaget 1.1.1 inom férbandsanslaget. Utéver detta
finns inom samma anslag dven bland annat militar underrittelseverksamhet. Fér nagra
kostnadsslag saknas uppgifter vissa ar. For ar 2013 har kostnader fér infrastruktur och
verksamhet kompletterats med budgetuppgifter. Tabellen innehaller en arlig kostnad for
produktivitetsavdrag. Detta innebdr att Férsvarsmakten har riknat in en kostnad varje ar for detta
avdrag.
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Tabell 13 Kostnader inom férbandsanslaget 2013-2019 (miljoner kronor, prisniva 2013)

Férandring

2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2013-2019
Personal-
kostnader 10541 | 10761 | 11036 | 11060 | 11029 | 11158 | 11150 | 609 (6%)
varav |8ne-
kostnader 10327 | 10392 | 10610 | 10686 | 10734 | 10799 | 10862 535 (5%)
varav 6vrig ers. 214 214 271 219 223 288 216 2 (1%)
varav
prodavdrag 155 155 155 72,5 72,5 72,5
Infrastruktur 2 665 7> 2 goo 235 (9%)
Verksamhet 90737 9 700 627 (7%)
varav personal-
relaterade 1495 1557 1628 1695 1753 1795 1825 | 330 (22%)
varav tjanste-
kostnader 2 626 2747 | 2870 | 2992 3114 3236 3365 | 739 (28%)
varav évrigt 4510

Kéilla: Riksrevisionens sammanstillning av uppgifter fran Férsvarsmaktens kompletterande

underlag om langsiktig ekonomisk balans7+

Enligt prognosen kommer kostnaderna att 6ka med 6-8 procent under
perioden 2013-2019. Exempelvis 6kar personalkostnaderna med cirka 600
miljoner kronor (6 procent). Kostnader f6r infrastruktur bedéms 6ka med
cirka 226 miljoner kronor (8 procent). Verksamhetskostnader, som bland
annat utgors av olika typer av personalrelaterade kostnader (exempelvis for
ersittningar, 6vningar och resor) samt kostnader for tjinster bedéms 6ka med
nira 7oo miljoner kronor (7 procent).

En atergang till tidigare fordelning av kostnader

Denna analys indikerar att en aterging sker till hur férdelningen av kostnader
sdg ut infor inriktningsbeslutet. Aven férbandskostnadernas relativa storlek
atergar till 2008-4rs omfattning. I detta sammanhang vill Riksrevisionen
aterknyta till det resonemang som Forsvarsberedningen forde i sin rapport fran
2008: Andelen resurser som gér till materiel och logistikf6rsérjning var hég och
att denna borde kunna minskas. Enligt Riksrevisionens analys visar underlagen
att Forsvarsberedningens férhoppningar i denna del inte har infriats.

172

Uppgiften saknas i RB7-underlaget. Har kompletterats med uppgift fran budgetunderlaget fér 2013.
73 |bid.

74 Férsvarsmaktens kompletterande underlag om langsiktig ekonomisk balans, 2013-02-28, HKV 23381:53 871.
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Oférandrade omkostnader inom férbandsanslaget

[ foregiende kapitel har Riksrevisionen uppmirksammat uppdelningen
mellan direkta kostnader och omkostnader. Omkostnadernas utveckling pa
sikt framgar inte uttryckligt av Forsvarsmaktens redovisning. Diremot har en
fordelning av kostnader per krigsforband redovisats, vilket summerat utgor
de direkta kostnaderna inom anslaget.”s Eftersom vi ocksa har uppgifter om
de totala kostnaderna inom anslaget kan vi rikna ut en uppskattad framtida
omkostnad.”® Resultatet redovisas i tabell 14.

Tabell 14 Bedémda direkta kostnader och omkostnader fér férbanden

i insatsorganisationen 2014 och 2019 (miljoner kronor, prisniva 2013)

Férandring

2014 2019 2014-2019

Totala kostnader for krigsfsrbanden'”? Ca12 490 Ca 14 200 1710

Total kostnad inom férbandsanslaget 22 340'7% 24390 2 050
Differens (uppskattning av

omkostnader)'7o 9 850 10 190 340

Kéilla: Riksrevisionens berdkning utifrdn uppgifter fran Férsvarsmaktens kompletterande
underlag om ldngsiktig ekonomisk balans samt budgetunderlag fér 2014.

Av tabellen framgar kostnaderna for férbanden ar 2014 kommer att vara cirka
12,5 miljarder kronor. Ar 2019 kommer denna kostnad att ha okat till cirka 14,2
miljarder kronor. Det beror pa dels tillvixten av soldater i férbanden, dels den
okade verksamheten. Samtidigt forindras inte de bedomda omkostnaderna
jamfort med nivierna 201 och 2012 (se avsnitt 4.4.2). Eftersom de direkta
kostnaderna inom férbandsanslaget 6kar kommer andelen omkostnader sjunka
fran cirka 50 procent (201—2012) till 44 procent (2014) och 42 procent (2019).

75 Fordjupade ekonomiska underlag, underbilaga, 2013-02-28, H/S 23381:80754.

176 Omkostnader = Totala kostnader — Direkta kostnader.

'77 Kostnader férdelade per krigsférband innehaller enligt uppgift inte effekter av planerade
rationaliseringar. Denna kostnad stills d4rfér mot en totalsumma exklusive planerade
rationaliseringar men inklusive ackumulerat produktivitetsavdrag.

178 Uppgiften om totala kostnader f6r 2014 kommer fran budgetunderlaget for 2014 eftersom denna

uppgift saknas i redovisningen for regeringsbeslut 7.

'79 Denna uppskattning av omkostnader &r inte helt jimfér med uppgifterna redovisade i kapitel 4.
Detta beror pa att uppgifterna i kapitel 4 visas i produktperspektivet, medan uppgifterna i detta
kapitel utgar fran organisationsbegreppet.
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6.2

Utvecklingen inom forbandsverksamheten

P3 kort sikt dr verksamheten balanserad

I det kortare perspektivet dr férbandsanslaget balanserat. Férsvarsmakten
framholl i budgetunderlaget for 2014 att forbandsanslaget dr i ekonomisk
balans under perioden 2014 till 2016 under forutsittning att vissa foreslagna
overforingar mellan anslag beviljas® och att ett prognostiserat anslagssparande
under 2013 om 100 miljoner kronor fir utnyttjas. Férsvarsmakten meddelade
dock att ambitionsminskningar i verksamheten om 300 miljoner kronor
behover genomforas under 2016.

Pa langre sikt finns forutsittningar for ekonomisk balans

I Férsvarsmaktens redovisning fran 2013 om den lingsiktiga ekonomin
framkom att det fanns ett relativt omfattande underskott inom
forbandsanslaget. Det berodde pa 6kade personal- och verksamhetskostnader.
Men anledning av denna redovisning har regeringen och Forsvarsmakten
vidtagit nya atgirder.

I tabell 15 har Riksrevisionen utifrdn Férsvarsmaktens och regeringens
redovisning forsokt att berdkna laget inom forbandsanslaget 2019.

Till underskottet adderas en ackumulerad kostnad for att mota
produktivitetsavdraget. Planerade och berdknade rationaliseringar inom
verksamheten har ocksa riknats in.

180 Fran anslaget 1.2 Forsvarsmaktens internationella verksamhet till anslaget 1.1
Férbandsverksamhet och beredskap.
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Tabell 15 Bedémt lage inom férbandsanslaget &r 2019 (miljoner kronor, prisniva 2013)

Personalkostnader, infrastruktur
samt verksamhetskostnader 23 750

Tillagg ackumulerat

produktivitetsavdrag 697
Delsumma 24390
Ram 22 037
Underskott innan atgirder -2 353
Rationalisering och 610 mkr (omdaning forsvarslogistik'®)
effektiviseringar: 430 mkr (planerade rationaliseringar)

500 mnkr (sénkta personalkostnader/RBs)

Anslagsférstarkning fr.o.m.
2014 (BP14) 500

Nettoeffekt av 6vriga anslags-
justeringar redovisade i BP14

med sikte efter ar 2017 25552

Summa —58

Kéilla: Riksrevisionens sammanstillning av uppgifter fran Férsvarsmakiens kompletterande
underlag om langsiktig ekonomisk balans, budgetpropositionen for 2014 samt underlag frin
Forsvarsmakten.

Tabell 15 visar att innan atgirder inom forbandsverksamheten uppstir ar 2019
ett underskott om cirka 2 350 miljoner kronor. Dessa 6kade kostnader forefaller
dock i stort kunna hanteras genom olika rationaliseringar, effektiviseringar,
anslagsforstirkningar och anslagséverforingar.

Riksrevisionen vill dock framhélla tvd osikerheter med kalkylen. For det

forsta innebir manga av beslutade anslagsjusteringar ocksa nya uppgifter,
vilket far betydelsen att de inte kan anses leda till en nettof6rstirkning av
forbandsanslaget. Enligt Férsvarsmakten uppgér dirfor nettotillskottet av dessa
anslagsjusteringar till 255 miljoner kronor (se fotnot 182).

For det andra har Férsvarsmakten fort fram till Riksrevisionen att delar av
besparingen enligt regeringsbeslut 5 (500 mnkr) dr samma som Forsvarsmakten
har féreslagit i underlaget fran 2013-02-28 avseende lingsiktig ekonomi (430

181 | RBy-redovisningen angav Forsvarsmakten att atgérder kopplade till omdaning av logistiken som
mest planeras ge besparingar om 610 mnkr per ar fran och med 2016. Regeringens beslut var
dock att férandringarna skulle ge besparingar om minst 760 mnkr per &r fran och med 2015.

182 Fgrsvarsmaktens underlag till Riksrevisionen 2014-03-07 samt intervju med foretradare for
Férsvarsmakten 2014-03-11. Den nya sirkostnadsmodellen ger enligt budgetpropositionen fér
2014 en justering pa 300 mnkr. Enligt Férsvarsmakten ar nettoeffekten till férbandsanslaget nagot
mindre, cirka 250 mnkr. Denna justering beror samtidigt pa antalet insatser framéver. Dessutom
ges ett nettotillskott p& 5 mnkr till féljd av minskade utbildningsvolymer samt rationaliseringar
inom officersutbildningen.
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6.2.1

mnkr).® Denna dubbelrikning riskerar att minska rationaliseringsméjligheten
enligt ovanstiende kalkyl. Riksrevisionen har dock inte inom ramen fér denna
granskning kunnat nirmare verifiera denna 6verlappning.

I foljande avsnitt analyserar vi tabell 15 nirmare.

Regeringens och Forsvarsmaktens dtgdrder

Pagaende besparingar inom férsvarslogistik samt rationaliseringar

Enligt planeringen kommer kostnaderna for férsvarslogistiken sinkas med
610 mnkr (se kap 5). Dessutom genomfor Forsvarsmakten rationaliseringar och
besparingar inom andra omrdden omfattande 430 mnkr.

Forsvarsmakten har ocksa lamnat ett antal forslag till ytterligare
rationaliseringsatgirder, bland annat organisationsforindringar

kopplat till mindre antal JAS 39 Gripen samt till forindringar av flodet

i personalforsorjningen (tvabefilssystemet). Dessa atgirder berorde
officersutbildningen, yrkes- och befattningsutbildning, stédverksamhet utéver
omdaning av logistikverksamhet, effekter av férdjupat internationellt samarbete
samt nivaforskjutningar inom personalomradet. Férsvarsmakten anforde att
dessa atgirder behover analyseras ytterligare och avser dirfor att dterkomma i
drendet i budgetunderlaget f6r 2015.1%4

Regeringen har beslutat om anslagsjusteringar

I budgetpropositionen for ar 2014 framgar féreslagna och beriknade anslag
f6r aren 2015 till och med 2017. Regeringen meddelade en rad justeringar.
For att stodja den fortsatta reformeringen av forsvaret har anslaget f6r
forbandsverksamhet och beredskap 6kats fér perioden.® Anslaget ckas med
200 miljoner kronor 2014, 300 miljoner kronor 2015, 400 miljoner kronor
2016 och 500 miljoner kronor frin och med 201;.

I budgetpropositionen for 2014 gor regeringen flera andra anslagsjusteringar
som paverkar nivin efter 2017. Det handlar exempelvis om finansiering av
driften av medeltungt helikoptersystem, stod till polisen, effekter av den
kostnadsmaissiga avrakningen etcetera. Enligt Férsvarsmakten innebdr manga
av dessa anslagsjusteringar ocksa nya uppgifter, vilket far betydelsen att de inte
kan anses leda till en nettoskning av férbandsanslaget. Enligt Forsvarsmakten
uppgar nettotillskottet av dessa anslagsjusteringar till 255 miljoner kronor.¢

183 Forsvarsmaktens underlag till Riksrevisionen 2014-03-07.
134 RB7-redovisningen.
135 Prop. 2013/14:1, s. 60.

186 Se fotnot 182.
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Med anledning av sidana effekter samt eftersom nya justeringar foreslas
kontinuerligt av regeringen i samband med budgetprocesserna anser
Riksrevisionen att man bor vara forsiktig med att dra alltfér laingtgiende
slutsatser utifran dagens information om beslutade anslagsjusteringar.

Regeringen har beslutat om besparingar inom personalkostnaderna

I féregaende avsnitt kunde vi konstatera att personalkostnaderna inom
forbanden 6kar med cirka 600 miljoner kronor (6 procent) mellan 2013—
2019. Tabell 16®7 belyser mer detaljerat utvecklingen av kostnaderna inom
Forsvarsmaktens personalkategorier.

Tabell 16 Kostnadsutveckling uppdelat i personalkategorier 2013—2019 (I6nekostnader
samt Svriga ersattningar, miljoner kronor, prisniva 2013)

Férandring

2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2013-2019
Yrkesofficerare 2535 2 425 2385 2318 2 291 2316 2329 —206
Specialist-
officerare 2362 | 2410 | 2454 2 475 2 501 2526 2534 172
Reservofficerare 75 74 75 72 73 72 71 —4
Tidvis anstillda
gruppbefil,
sjomén och
soldater (GSS/T) 210 240 286 305 312 323 317 107
Kontrakts-
anstillda grupp-
befil, sjomén
och soldater
(GSS/K) 1609 1699 1901 1976 20N 2059 | 2076 467
Civila
arbetstagare 2 646 2 653 2 654 2 653 2 661 2 657 2 645 -1
Ovriga 233 233 237 233 234 238 233 o
Ej allokerat 872 872 892 874 875 897 872 o
Summa 10542 [ 10606 | 10883 [ 10906 | 10958 | 11088 | 11 078 536

Kéilla: Férsvarsmaktens redovisning av regeringsbeslut 7.

P4 denna mer detaljerade niva framgar att ackumulerat 6ver perioden bedoms
den storsta 6kningen av kostnader ske inom soldatkategorierna (GSS/K samt
GSS/T). Tidvis tjdnstgorande soldater utgér en mycket liten andel av kostnaderna.

187 Forsvarsmakten har utgatt fran ett nagot lagre antal officerare jamf6rt med uppgifterna i
budgetunderlaget fér 2014. Officerare som tjinstgér vid andra myndigheter riknas inte in.
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Inom officerskategorierna minskar den bedémda kostnaden for yrkesofficerare,
okar for specialistofficerare samt minskar nagot for reservofficerare.

Officerskategorier utgor mellan 47 och 45 procent av de totala kostnaderna.
Mellan 2013 och 2019 har kostnaderna for officerare en svagt minskande trend.
Soldatkategorierna utgdr mellan 17 och 22 procent av personalkostnaderna,
med en stigande trend. Civila arbetstagare utgoér omkring 24-25 procent

av kostnaderna under perioden. Dessutom kan vi konstatera att
nettokostnadsckningen for personalen i hela Forsvarsmakten ar nagot ligre
in okningen av personalkostnaderna inom férbandsanslaget. Det betyder

att samtidigt som forbandsverksamhetens personalkostnader 6kar kommer
personalkostnaderna inom andra delar av myndigheten att minska.

Efter att Forsvarsmakten avrapporterat sin bedémning av det lingsiktiga
ekonomiska behovet 2013—2019 gav regeringen ett nytt uppdrag till
Forsvarsmakten att minska lonekostnaderna i verksamheten med 500 miljoner
kronor fran ar 2019.%8 Den ligre drliga 16nekostnaden ska uppnis successivt
fran och med 2014. For att uppn detta ska andelen tidvis tjinstgérande cka
och andelen kontinuerligt tjinstgérande minska. Vidare ska en foérskjutning
ske fran officerare till specialistofficerare och vidare till gruppbefil, soldater och
sjomin. Det totala antalet yrkesofficerare och civilanstillda ska minskas.

Som skil for beslutet anforde regeringen att Férsvarsmakten angett ckade
langsiktiga personalbehov. Regeringen pépekade att jamfort med det underlag
Foérsvarsmakten limnade infor inriktningspropositionen 2009 hade det angivna
personalbehovet 6kat med fler 4n 2 ooo kontinuerligt tjinstgérande. Regeringen
ansag darfor att det var nodvindigt att genomfora justeringar av Forsvarsmaktens
planering sa att den stimmer bittre 6verens med de bedémningar som

tidigare redovisats av regeringen till riksdagen. Regeringens férde fram att alla
moijligheter att bedriva verksamheten mer effektivt och rationellt bér prévas
innan eventuella reduceringar av insatsorganisationen kan Gvervigas.

I en bilaga till budgetpropositionen f6r 2014 redovisade ocksi regeringen sin
bedomning av krigsforbandens bemanning, personalkostnader och antalet
anstillda i Férsvarsmakten®o. Regeringen betonade att det ir Forsvarsmakten,
inom ramen for gillande beredskapskrav, som bér besluta vilken bemanning
som kravs for ett visst férband.

188 Regeringsbeslut s.

139 Prop. 2013/14:1 5. 26.
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6.3 Utvecklingen inom materielférsérjningen

Enligt regeringens sirskilda uppdrag skulle Férsvarsmakten redovisa de
investeringar i materiel och anliggningar som planeras under perioden
2013-2019"°.

Forsvarsmakten redovisade i sitt svar olika exempel pd materiel som planeras
inom ramen f6r materielanslagen. Vidare framgick av svaret att det finns
betydande utgifter f6r materiel som Forsvarsmakten anser sig behéva, men

som inte ryms inom nuvarande anslag. Utover de planerade investeringarna
framf6rde Forsvarsmakten att det 4r nédvindigt med ett tillskott av medel. Det
behovs ytterligare 51,1 miljarder kronor under perioden 2014—2023 for att kunna
uppritthélla en operativt relevant insatsorganisation i forhallande till de uppgifter
och krav pa operativ formaga som framgar av férsvarsplanen. Med hinsyn

tagen till olika produktionsférutsittningar bedémdes dock behovet vara ndgot
ldgre, cirka 31,5 miljarder kronor. Forsvarsmakten menade att 6kningen maste
ske med stegvist 6kade anslag under perioden. I detta sammanhang papekade
Forsvarsmakten att med hinsyn till produktionskapaciteten kommer en operativt
relevant insatsorganisation bli avsevirt forsenad. Aven med ett tillskott av medel
kommer uppbyggnaden ta lingre tid 4n vad som tidigare planerats.”'

Regeringens utreder investeringsplaneringen

Regeringen tillsatte 2013 en sdrskild utredare som ska f6resla forindringar
i processen for hur regeringen styr investeringar i forsvarsmateriel.!s
Syftet dr vidare att 6ka moéjligheterna for riksdagen och regeringen att fatta
investeringsbeslut om materiel pa strategisk niva.

Av budgetpropositionen for ar 2014 framgar att det sedan tidigare finns
okningar av anslaget f6r anskaffning av materiel och anliggningar med
anledning av tidigare beslutade anskaffningar (bland annat medeltungt
helikoptersystem och JAS 39 E). Fér anslaget 1.5 forskning och teknikutveckling
sker inga storre forindringar. Utéver detta meddelade regeringen en avsikt att

i ndrtid komma med nya anvisningar f6r forsvarsplanering.

199 Regeringsbeslut 7, 2012-10-04, F62012/1794/MFI.

9" Forsvarsmaktens kompletterande underlag om langsiktig ekonomisk balans, Bilaga 1, 2013-02-28,
HKV 23381:53871.

192 Dir. 2013:52 Investeringsplanering for forsvarsmateriel.
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6.4

Sammanfattande iakttagelser

I detta kapitel har Riksrevisionen pi olika sitt undersokt de forslag och
bedomningar som gjorts om Forsvarsmaktens ekonomiska forutsittningar
framéver. Kapitlet behandlar olika atgirder som genomfors eller planeras och
som har effekt pa Forsvarsmaktens ekonomi. Riksrevisionen vill framhélla

att uppgifterna om utvecklingen av Forsvarsmaktens framtida ekonomi

har delvis olika karaktir. For det forsta finns uppgifter dir anslagsnivier dr

en begrinsande planeringsforutsittning. Exempelvis ir redovisningen av
inriktning och verksambhet i Férsvarsmaktens budgetunderlag balanserad mot
foreslagna och beridknade anslag. Fér det andra finns uppgifter som baseras pa
bedémda behov med utgdngspunkt i vad Forsvarsmakten anser behévs for att
kunna 16sa sina uppgifter.

Givet vissa antaganden bedéoms férbandsverksamheten vara i balans

Under vissa férutsittningar dr férbandsverksamheten i balans under perioden
2014—2016. Bland annat krivs anslagssparande och omdisponering av anslag.

Pa lingre sikt kommer dock kostnaderna att 6ka och dirmed behoven av
atgirder. I ett underlag frdn Forsvarsmakten fran 2013 identifierades ett
langsiktigt underskott pa cirka 2,3 mdkr. Enligt Riksrevisionens kalkyl kommer
dock dessa 6kade kostnader nu kunna hanteras genom olika rationaliseringar,
effektiviseringar, besparingar, anslagsférstirkningar och anslagsoverforingar.

Detta innebir ett fortsatt fokus pa rationaliseringar och effektiviseringar.
Riksrevisionen vill i sammanhanget dock betona de brister som iakttagits

i granskningen av férmégan till uthalliga insatser (RiR 2013:22) och i
granskningen av marinen och flygvapnets bemanning (RiR 2012:18). I dessa
granskningar konstaterades betydande brister pa personal och forbandsenheter.
Det dr dirmed nodvindigt att rationaliseringar inom personalomradet
noggrant vigs av mot behovet av tillginglig och kompetent personal som kan
gora insatser i den omfattning och med den inriktning som riksdagen och
regeringen har beslutat.

Laget ar mer problematiskt vad géller materielen

Pa materielsidan har Férsvarsmakten bedomt att det finns en obalans mellan
anslagsramar och det operativa behovet. Forsvarsmakten har upprepat hivdat att
en ekonomisk balans pé anslagen f6r anskaffning av materiel har dstadkommits
genom att anskaffningar skjutits framat i tiden, reducerats eller forskjutits utanfor
planeringsperioden. Forsvarsmakten har beriknat att det saknas 3—5 miljarder
kronor per 4r under perioden 2013 till 2023 f6r att ticka det anskaffningsbehov
som foljer av myndighetens bedémning av de operativa kraven.
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Enligt Forsvarsmakten innebér bristerna inom materielférsérjningen att
insatsorganisation 2014 inte kan realiseras. Riksrevisionen har inom ramen

for denna granskning inte kunnat granska konsekvenserna for forsvarets
formagor. Visserligen har Riksrevisionen 2013 granskat tillgdngen pa viktig
materiel i insatsorganisationen (RiR 2013:22) och funnit brister som riskerar att
begrinsa mojligheterna till att genomfora insatser. Vi maste dock i denna del
utgd fran Férsvarsmaktens beddmningar. Myndigheten har flera ganger tydligt
redovisat att den ekonomiska utvecklingen pa sikt dr ett allvarligt bekymmer.
Enligt myndigheten innebér en oférindrad anslagsniva att uppgifter och
ambitionsniva pé sikt maste ses 6ver.

Regeringen har tagit ett viktigt steg genom att tillsitta en sirskild utredare

som ska som ska foresla forandringar i processen f6r hur regeringen styr
investeringar i forsvarsmateriel. Regeringen har ocksa tidigare beslutat om
vissa tillskott av anslagsmedel med anledning av anskaffning av medeltungt
helikoptersystem samt utveckling och anskaftning av Jas 39 E. Utover detta
meddelar regeringen att inriktningen av materielf6rsorjningen, som framgar av
den forsvarspolitiska inriktningspropositionen (prop. 2008/09:140), ligger fast.
Enligt Riksrevisionens mening férindrar regeringens atgirder inte liget

i grunden, utan problemen inom materielférsérjningen aterstar att hantera.

Atergang mot tidigare kostnadsstruktur

Tidigt i planeringsperioden betonades betydelsen av att minska
materielkostnadernas andel av forsvarsanslaget. Den divarande tillgdngen pa
materiel medgav att omsittningen av materiel kunde sinkas under en period.
Dessutom behovde stodverksamheterna rationaliseras till f6rman for den
operativa verksamheten vid férbanden.

Riksrevisionens sammanstillning av olika kostnadsbedémningar indikerar en
framtida anslagsstruktur dir fordelningen mellan Férsvarsmaktens olika anslag
liknar den som foreldg innan reformarbetet inleddes. Exempelvis innebir
Forsvarsmaktens bedémningar om framtida behov att materielanslagens
relativa storlek kommer att aterga till en hogre niva. Detta tyder pa att de
kostnadsstrukturer som behovde forindras dessvirre kvarstar.
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7  Slutsatser och rekommendationer

2009 ars beslut om regeringens inriktningsproposition innebdr ett

stort framtida atagande for Forsvarsmakten. Personalforsorjningen har
overgatt till att bedrivas utifran frivillighet och nya personalkategorier har
inforts. Insatsorganisationen ska férindras och bemannas med de nya
personalkategorierna for att samlat utgora en tillginglig och anvindbar
forsvarspolitisk resurs. Tiden efter inriktningspropositionen kinnetecknas av
detta reformarbete, vilket naturligt fatt konsekvenser pd en mycket lingre sikt
in bara fram till 2014. Férsvarsmakten planerar f6r en omstillningsprocess
som kommer att ta manga ar innan alla férbanden ir bemannade och nir full
operativ férmaga.

Med beslutet faststilldes att finansieringen av omstillningen skulle

ske med utgingspunkt i de ekonomiska nivier regeringen beridknade i
budgetpropositionen 2009. Regeringen betonade att reformarbetet skulle
bedrivas i den takt ekonomin tillit.

Eftersom satsningen pa en tillgénglig och anvindbar insatsorganisation
bedémdes innebira 6kade férbandskostnader méste medel himtas frin annat
hall i organisationen. Forsvarsmakten som helhet har behovt genomféra
kostnadsreducerande atgirder. Detta har stillt den s kallade stédverksamheten
i fokus for rationaliseringar och besparingar samt att uthalligt fa ner
kostnaderna for materiel.

Mot denna bakgrund har Riksrevisionens granskning utgatt fran féljande
fragor:

e Har tillrickliga atgirder genomforts for att skapa ekonomiska
forutsittningar for omstillningen av forsvaret

e Har langsiktig ekonomi fatt en tillricklig betydelse vid beslut om
forsvarets inriktning?

Granskningen fokuserar pd de ekonomiska berikningar som utgjort underlag
f6r omstillningen av forsvaret samt den kostnadsutveckling som skett sedan
2009. Granskningen belyser dven vissa av de atgirder som genomforts sedan
2009 drs inriktningsproposition.
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7.1  Riksrevisionens overgripande bedomning

Riksrevisionens 6vergripande bedomning ir att de atgirder som hittills
genomforts for att dstadkomma ekonomiska forutsittningar f6r omstillningen
av forsvaret inte ir tillrickliga. Aven om Forsvarsmakten hittills bedrivit

sin verksamhet inom tilldelade ekonomiska ramar och betydande atgirder
vidtagits for att sinka kostnaderna kommer det dven fortsittningsvis att krivas
rationaliseringar i verksamheten. Till detta ska liggas att Forsvarsmakten har
bedomt att det finns en obalans mellan anslagsramar och det operativa behovet
av materiel. Trots vissa dtgirder fran regeringens sida iterstdr fortfarande att
hantera de grundliggande problemen inom materielf6rsérjningen.

Det fortsatta behovet av rationaliseringar och besparingar behover samtidigt
stillas i relation till de brister i Férsvarsmaktens formaga som framgatt av
andra granskningar frin Riksrevisionen. Det dr viktigt att rationaliseringar
noggrant vigs av mot behoven av personal och materiel som kan gora insatser
i den omfattning och med den inriktning som riksdag och regering beslutat.

Riksrevisionen kan konstatera att ovanstiende situation uppstitt av en

rad orsaker. Ett viktigt inslag for att uppna en ekonomisk balans har varit
omfordelningar av medel mellan anslag och genom anslagssparanden.
Diremot har myndigheten inte i forhallande till tidigare planer i tillricklig
omfattning lyckats skapa en kostnadsférdelning som ger férutsittningar

for en fortsatt omstillning av organisationen. Aven om Forsvarsmakten

bade fore och efter beslutet om den framtida inriktningen arbetat med att
rationalisera forskning- och utveckling, logistik och materielférsérjning och
organisation, balanserar inte dessa atgirder den utveckling av férbanden som
myndigheten anser vara nédvindig framéver. Om man inte lyckas hantera de
kvarstiende behoven av rationaliseringar och de utestdende fragorna kring
materielférsorjningen riskerar Forsvarsmaktens behov av medel langt 6verstiga
de bedomningar som gjordes infor inriktningspropositionen 2009.

Riksrevisionen menar att ambitionen att [6pande balansera kostnads- och
ambitionsokningar mot effektiviseringar och reduceringar stiller stora krav
pa tillging till ett tydligt beslutsunderlag och pa uppfoljningen. Det kommer
framover darfor vara av stor vikt att detta omrade kan utvecklas.

Langsiktig ekonomi har haft en underordnad roll i de olika underlag som
togs fram inf6r inriktningsbeslutet. De ekonomiska bedémningar som
gjordes avsig en organisation med initial férmaga. De verksamhetsmissiga
och ekonomiska konsekvenserna av reformen strickte sig dock lingre in sa.
Underlagen inf6r inriktningspropositionen satte stor férhoppning till olika
atgirder som till del inte genomf6rdes. Propositionen satte snarare andra
omraden i fokus, utan att utreda dem fullt ut. Manga av atgirdena visade
sig senare heller inte ge besparingar i den takt som antagits. Lingsiktiga
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ekonomiska fragor fick i praktiken en mindre betydelse eftersom omstillningen
skulle ske i den takt ekonomin tillit. Dirmed flyttades fokus till att i ett mer
kortsiktigt perspektiv skapa balans mellan uppgifter och resurser, pa bekostnad
av 6verviganden om mdjligheterna till forsvarets utveckling pa sikt. Risken ar
att det blir oklart nir omstillningen egentligen ska anses vara genomford, till
exempelvis har tidpunkten for maluppfyllnad gillande rekrytering av personal
forskjutits. En uppskattning av kostnader och utgifter kopplade till de férslag
som f6rdes fram i propositionen borde ha kunnat géras med stérre transparens
och fullstindighet. Riksrevisionen anser att dessa utmaningar foranleder ett
behov av att infér kommande beslut om forsvarets inriktning pa ett tydligare sitt
redovisa mojliga ekonomiska utfall av foreslagna beslut.

Reformen foérutsatte foérindrade kostnader men var inte
fullt ut beriknad

Reformen férutsitter en hallbar forindring av kostnader

Omstillningen av forsvaret innebir okade personalkostnader. Aven andra
kostnader, sdsom utbildning och 6vning, dkar for att uppfylla regeringens
krav pa 6kad tillganglighet och anvindbarhet. I den forsvarspolitiska
inriktningspropositionen konstaterade regeringen att ambitionshéjningar
inom insatsorganisationen maste métas med ambitionssédnkningar och
rationaliseringar. Sirskilt omradena materielf6rsérjning, personalférsorjning,
forskning och utveckling, logistik och annat stod pekades ut som potentiella
besparingsomriden.

Riksrevisionen kan konstatera att strategin for att finansiera omstillningen av
forsvaret byggde pa omférdelning av medel mellan olika verksamheter inom
forsvaret. En sidan omfordelning medfor ett behov av att varaktigt férdndra
resursforbrukningen i myndigheten.

Kostnaden redovisades inte for en fullt uppfylld insatsorganisation

Forsvarsmaktens ekonomiska berikningar i beslutsunderlagen infor
inriktningspropositionen avsig i enlighet med regeringens anvisningar perioden
fram till och med 2014. De verksamhetsmissiga mélen som beskrevs lag dock
lingre fram i tiden. Till exempel beriknades forband i insatsorganisationen

inte bli fullt uppfyllda med personal och materiel fram till 2014. De ekonomiska
berikningarna omfattade en organisation dir férband skulle inneha en ligre
personaluppfyllnad. Enligt Férsvarsmaktens underlag skulle till exempel bara
cirka G5 procent av soldatbefattningarna vara uppfyllda ar 2014.
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I samband med inriktningspropositionen 2009 redovisade inte den
davarande Forsvarsberedningen eller regeringen nagon berikning av
kostnader for en fullt intagen insatsorganisationen. Regeringen konstaterar,
som tidigare nimnts, att ambitionshéjningar inom insatsorganisationen
maste motas av ambitionssdnkningar och rationaliseringar inom
materielférsorjning, personalférsorjning, logistik och annat stod. Nigra
ytterligare ekonomiska berikningar redovisades inte, utan regeringen fastslog
att ytterligare utredningsinsatser skulle krivas for att bedéma potentialerna

i besparingsforslagen. Forsvarsmakten hade i underlagen lamnat férslag

f6r en balanserad ekonomi som vilade pa omfattande forandringar av
grundorganisationen, det vill sdga de férband, skolor och centrum dir
verksamheten bedrivs. Regeringen och riksdagen betonade dock att inga sddana
férandringar skulle ske under mandatperioden, det vill siga fram till 2010.

Foérsvarsmaktens berikningar utgick fran preliminira bedémningar och
hanterade inte vissa ekonomiska risker

Forsvarsmakten limnade flera underlag inf6r inriktningspropositionen, dir
myndigheten allteftersom f6rde fram olika berikningar och uppskattningar
av besparingsforslag. Bedomningen av kostnader fram till 2014 grundade sig
dock inte i nagra faststillda férbandsspecifikationer med utgangspunkt i de
nya kravstillningar som skulle f6lja av omstillningen. Det var forst under
201 som Forsvarsmakten faststillde s kallade krigsférbandsspecifikationer.
Underlaget som Forsvarsmaktens berikningar baserade sig pa var i stillet
preliminira personalramar for verksamheten. Inom materielomradet pekade
Forsvarsmakten ocksa pa langsiktiga risktaganden inom materielférsérjningen,
men utvecklade inte nirmare vad detta innebir i ekonomiska termer. Det var
vidare inte klarlagt vilken besparingspotential som egentligen var rimlig inom
bland annat forskning- och utveckling samt logistik och materielf6rsérjning.

Sammantaget menar Riksrevisionen att bedomningarna av kostnader
och besparingsatgirder vilade pa relativt osdkra antaganden och étskilliga
utredningsinsatser har dirfér behovts for att komplettera, klarligga och
kvalitetssikra atgirderna.
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73

Begransat resultat av rationaliseringar samtidigt som
kostnaderna 6kar

Ambitionshéjningarna har gjorts méjliga genom omférdelningar och
anslagssparande

Det totala forsvarsanslaget har i reala termer i stort sett hallits of6randrat
mellan 2009 och 2014. Samtidigt visar Riksrevisionens berdkningar att
anslaget for forbandsverksamheten tillférts betydande medel utover den niva
som Forsvarsmakten foreslog i underlaget till 2009-ars inriktningsproposition.
Ar 2014 ligger forbandsanslaget omkring 1300 miljoner kronor hégre dn vad
Forsvarsmakten riknade med i sitt underlag till inriktningspropositionen.
Delvis beror detta pd omférdelningar frin andra anslag, delvis pa att medel
genom anslagssparande kunnat flyttas mellan aren. Slutsatsen blir att
Forsvarsmakten hittills kunnat ekonomiskt balansera férbandsverksamheten
inom ramen for tilldelade anslag.

Omférdelning av kostnader har skett langsammare 4n planerat

Forsvarsmaktens kostnadsutveckling har under perioden blivit mer omfattande
in vad som ursprungligen antogs. Enligt Riksrevisionens tolkning av det

forslag som Forsvarsmakten forde fram inf6r inriktningspropositionen skulle
kostnader for tillvixt inom soldatkategorin i princip kunna balanseras genom en
reducering av officerare och civila, i kombination med minskade hyreskostnader
med mera. Utvecklingen blev dock en annan: jimfort med Forsvarsmaktens
tidigare underlag ckade personalkostnaderna med cirka 2 miljarder kronor
mellan 2009 och 2013. Samtidigt 6kade ocksa kostnaderna for tjanster.

Riksrevisionen kan dven konstatera att omkostnader, det vill siga kostnader
som inte direkt kopplas till insatsférbanden eller andra "slutprodukter”,
fortfarande utgor cirka hilften av Forsvarsmaktens kostnader for
forbandsverksamhet. Bade i Forsvarsmaktens perspektivstudie fran 2007

och Forsvarsberedningens rapport frin 2008 diskuterades behovet att sinka
omkostnaderna for att kunna ha rid med satsningarna pa forbanden. Pi en
overgripande nivi forefaller dirmed kostnadsstrukturen inom Férsvarsmakten
kvarsta pa en problematisk niv3, sett till en fortsatt omstillning.

En viktig forklaring till utvecklingen ligger i att Forsvarsmaktens ursprungliga
forslag om organisationsforindringar skulle sinka kostnaderna genom
avveckling av personal och verksambheter inte ledde till nigra mer omfattande
atgirder. Det som sedermera beslutades innebar att de mer omfattande
organisationsférindringarna uteblev och att medel i stillet tillférdes fran andra
verksamheter och anslag. Okande kostnader finansieras via ett tillskott av
medel samtidigt som o6nskade kostnadsstrukturer i Férsvarsmakten riskerar
att kvarstd. Riksrevisionen kan konstatera att det dr oklart vilka sammantagna
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ekonomiska effekter genomforda respektive uteblivna forindringar har
haft. Det dr dock klart att ambitionen att anvinda avveckling av personal och
nedliggning av verksamheter som ett medel for att uppnd mer omfattande
besparingar inom personalomridet inte fungerat.

Resultatet av rationaliseringar ar mindre 4n planerat, férsenat och i vissa
delar oklart

Underlaget infér inriktningspropositionen 2009 visade att en rad atgirder
behovdes for att mojliggora en omstillning av férsvaret. Som nimnts

i det tidigare behovde Forsvarsmakten skapa ett ekonomiskt utrymme

for en hojd ambition inom insatsverksamheten och for att reformera
personalforsorjningen. Ett flertal omriden var i fokus f6r olika besparings- och
rationaliseringsatgirder.

Riksrevisionen kan konstatera att anstringningar gjorts for att dstadkomma
besparingar inom bland annat forskning och utveckling, logistik- och
materielf6rsérjning samt i viss man grundorganisationen. Resultaten av dessa
arbeten har dock varierat. Kostnadsreduceringar har uppnatts inom framfor allt
forskning- och utveckling samt inom logistikverksamheten. Forsvarsmakten
har dock fort fram att det inte dr langsiktigt hallbart att reducera mer

inom forskning och teknikutveckling. Inom logistikverksamheten har
effektiviseringsresultaten undertriffat malen och forskjutits framéit i tiden.
Inom grundorganisationen har det skett vissa forindringar, men mer
omfattande nedliggningar av verksamhet har hittills uteblivit.

Sammantaget konstaterar Riksrevisionen att antaganden om méjliga
besparingar sinkts, men ocksa forskjutits framat i tiden. Forseningar

och risken for mindre besparingar innebir siledes simre ekonomiska
forutsittningar framéver in planerat. Granskningen har ocksa visat att 4r svart
att folja hur besparingar och ambitionssidnkningar inom stédverksamheten
kommer till nytta inom Forsvarsmakten. Det beror bland annat pa att det
ekonomiska resultatet av besparingarna inte har redovisats pi ett samlat sitt.

Mer rationaliseringar och tillférsel av medel balanserar férbandsanslaget
framover

Forsvarsmakten har under perioden 2009—2013 bedrivit verksamheten inom
tilldelade anslag. Fram till 2014 har ekonomin i princip kunnat balanseras
med hjilp av anslagsomfordelningar. For att méjliggora en fortsatt utveckling
av insatsorganisationen kommer det utéver anslagsforstirkningar aven att
behovas ytterligare fokus pa rationaliseringar i verksamheten. Det handlar
bland annat om besparingar inom personalomradet.

Riksrevisionen vill i sammanhanget betona de brister som iakttagits
i granskningen av férmagan till uthélliga insatser (RiR 2013:22) och i

108

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN GRANSKAR: FORSVARETS FORMAGA

granskningen av marinens och flygvapnets bemanning (RiR 2012:18). I dessa
granskningar konstaterades betydande brister pa personal och férbandsenheter.
Det ir dirmed viktigt att rationaliseringar inom personalomridet noggrant vigs
av mot behovet av tillginglig och kompetent personal som kan gora insatser i den
omfattning och med den inriktning som riksdagen och regeringen har beslutat.

Det framtida materielbehovet behéver hanteras

Pa materielsidan har Férsvarsmakten bedomt att det finns en obalans mellan
anslagsramar och det operativa behovet. Férsvarsmakten har upprepat hivdat att
en ekonomisk balans pé anslagen f6r anskaffning av materiel har dstadkommits
genom att anskaffningar skjutits framat i tiden, reducerats eller f6rskjutits utanfor
planeringsperioden. Férsvarsmakten har beriknat att det saknas 3—5 miljarder
kronor per dr under perioden 2013-2023 for att ticka det anskaffningsbehov som
foljer av myndighetens bedomning av de operativa kraven.

Enligt Forsvarsmakten innebir bristerna inom materielférsérjningen att
insatsorganisation 2014 inte kan realiseras. Enligt myndigheten innebir en
oférandrad anslagsniva att uppgifter och ambitionsniva pa sikt maste ses 6ver.
Riksrevisionen har inom ramen f6r denna granskning inte kunnat granska
konsekvenserna for forsvarets formagor. Dock har Riksrevisionen i en annan
granskning (RiR 2013:22) konstaterat brister pa tillgdngen pa viktig materiel i
insatsorganisationen som riskerar att begrinsa moéjligheterna till att genomféra
insatser.

Regeringen har vidtagit vissa atgirder. En sirskild utredare har tillsatts for

att foresla forandringar i processen for regeringens styrning av investeringar

i forsvarsmateriel. Regeringen har ocksa beslutat om vissa tillskott av
anslagsmedel med anledning av anskaffning av medeltungt helikoptersystem
samt utveckling och anskaffning av Jas 39 E. Enligt Riksrevisionens mening
forandrar dock regeringens atgirder inte liget i grunden, utan problemen inom
materielf6rsorjningen aterstir att hantera.

En atergang till gamla kostnadsstrukturer

Riksrevisionens sammanstillning av olika bedémningar om det ekonomiska
ldget i Forsvarsmakten pa ndgra ars sikt pekar mot en kostnadsstruktur

som liknar den som fanns innan reformarbetet inleddes. Férsvarsmaktens
bedémningar av framtida behov innebir att materielanslagen atergar till en
relativt sett hog niva. Uthalligt sdnkta kostnader f6r materielen dr nagot som
tidigt forts fram som en viktig planeringsférutsitining for omstillningen av
forsvaret. Exempelvis tog Forsvarsberedningen i sin rapport upp olika faktorer
som talade for att materielférsorjningen var ineffektiv, bland annat att andelen
av forsvarsbudgeten som gir till materiel dr hog i internationell jamforelse.
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Forvisso kan det antas att denna fordelning mellan anslagen ir forenade med
en forsvarsmakt med en betydligt hogre tillginglighet och férméga dn vad som
var fallet innan. Dock ligger kostnaden f6r detta langt 6ver de bedémningar
som gjordes infor inriktningspropositionen. Enligt Riksrevisionen tyder

detta pa att det inte funnits en tillricklig samsyn mellan Férsvarsmakten och
regeringen om vilka behov som f6ljer av inriktningen.

7.4 Rekommendationer

Forsvarsmakten dr mitt uppe i en stor omstillningsprocess. Regeringens
och Forsvarsmaktens kontroll 6ver processen brister i vissa grundliggande
avseenden. For att stirka kontrollen och dirmed férbittra forutsittningarna
for att uppna malen f6r omstillningen limnar Riksrevisionen foljande
rekommendationer:

e Regeringen bor utveckla sin ekonomiska uppféljning av kostnadsstrukturen
inom Forsvarsmakten. Den ekonomiska uppfoljningen bér samlat
omfatta dels den planering som giller f6r rationaliseringar och
besparingar, dels uppnidda resultat. Mal och resultat bér ocksa analyseras
och forklaras. Det bor ocksa géras en uppfoljning av kostnader f6r
forband i relation till annan verksamhet inom Férsvarsmakten.

e Regeringen bor redovisa ekonomiska konsekvenser till riksdagen i
samband med stérre strategiska beslut om forsvaret. Aven om exempelvis
ett inriktningsbeslut f6r forsvaret normalt omfattar fyra-fem ars sikt
kan konsekvenserna av beslutet stricka sig 6ver betydligt lingre tid.
Redovisningen bor utgd fran de mal som regeringen foreslir, exempelvis
for formaga, uppgift och organisation.

® Regeringen bor utreda forutsittningarna att pa ling sikt uppfylla
materielbehoven. Denna utredning bér omfatta hur kopplingen
kan stirkas mellan forméga, ambitionsforindringar och ekonomi.

Detta hindrar inte att Forsvarsmakten redan nu utvecklar en tydligare
redovisning av sparbarheten mellan olika uppgifter och materielbehov.
Redovisningen bor medge att ekonomiska konsekvenser av olika
ambitionsnivier kan sirskiljas.

e Forsvarsmakten bor vidareutveckla sin uppféljning av resultaten
av genomforda rationaliseringar och besparingar. Den modell
och de erfarenheter som gjorts inom ramen for reformeringen av
torsvarslogistiken kan anvindas i det fortsatta arbetet.
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Bilaga 1 Féreslagna organisationsférandringar

Vapenslag/atgird Beslutas av
Armén
Stridsvagnsverksamheten koncentreras till farre platser Férsvarsmakten
Utbildning av planerade atta mandverbataljoner féranleder ett behov av Regering
fyra plattformar som utbildar och vidmakthaller dessa. Totalt finns fem och riksdag
plattformar. En plattform skulle saledes avvecklas.
Utbildningen av ingenjérsférband koncentreras fran tva till en plats Regering

och riksdag
Ett mindre verksamhetsstille omlokaliseras Regering

och riksdag
Marinen
Férberedda baseringsméjligheter avvecklas Férsvarsmakten
Overflédiga etablissemang fér férlaggning och férplignad avvecklas och Férsvarsmakten
effektiviseras
Samordning av férband Regering

och riksdag
Flygvapnet
Ett flygplatsomrade l[amnas senast 2010. Férsvarsmakten
Stridslednings- och luftbevakningsbataljonen med tillhérande Férsvarsmakten
utbildningsbataljon éverférs till annan organisationsenhet under 2010.
Stodet till frivilligverksamheten i Flygvapnet centraliseras. Centralisering av Férsvarsmakten
grundldggande soldatutbildning till en plats pabérjas 2010.
Stridsskolan har kvar antingen en starkt minimalistisk struktur pa nuvarande | Regering
verksamhetsstille eller verfors till ett annat verksamhetsstille i och riksdag
Milardalsregionen
En av dagens utbildningsplattformar avvecklas med bérjan 2012. Regering
En av flygets skolor omlokaliseras med bérjan 2012 och riksdag
Delar ur transport- och specialflygenheten pabérjar en férflyttning som Regering
innebdr att férbandet samlas till farre geografiska platser. och riksdag
Helikopterflottiljen pabérjar under 2011 en centraliseringsprocess. Regering

och riksdag

forts.
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Vapenslag/atgird Beslutas av
Lednings- och underrittelseférband
GLC/NOC utvecklas med start 2010 Forsvarsmakten
Antalet sj5lagescentraler reduceras fran fem till tva, for att slutligen helt Férsvarsmakten
overféras till GLC
Logistikférband
Reformerad férsvarslogistik kommer leda till reduceringar genom OPS- Férsvarsmakten
I6sningar, effektivare planering och ledning samt genom inférande av
gemensamma processer pa Teknikkontoren
Hemvirnsférband
Reduceringar i antalet utbildningsgrupper Regering

och riksdag
Skolor och centra
| Milardalen bér en garnisonsort kunna limnas. Det finns ocksa Regering
rationaliseringsmajligheter kopplad till en militarhégskola. och riksdag
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Bilaga 3 Kostnader inom Foérsvarsmakten

Tabell Verksamhetens kostnader 2006—2013 (miljoner kronor, l6pande priser)

2006 2007 2008 2009 2010 201 2012 2013'%4
Kostnader fér personal 11583 | 11478 | 11043 | 10708 | 11819 | 12337 | 12898 | 12 700
Kostnader for lokaler 20093 | 2203| 2189 | 2330| 2395| 2465| 2485| 2500
Ovriga driftskostnader 15528 | 15126 | 15861 | 15220 | 20 271 | 19324 | 19 420 | 18 300
Finansiella kostnader 48 54 76 30 43 66 74 50
Avskrivningar och
nedskrivningar 8873 | 11056 | 8164 | 6828 | 7026 7133| 7615| 8100

94 Uppgifterna for ar 2013 4r prognos for dret enligt Férsvarsmaktens delarsrapport 2013, 2013-08-15,

HKV 23 386:61111.
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Bilaga 4 Anslagsjusteringar inom

forbandsanslaget i budgetpropositionen 2014

Belopp (mnkr)  Fro.m. Férklaring

500 2017 Stéd till den fortsatta reformeringen av det militara férsvaret

30 2016 Stéd i form av medeltung helikopterkapacitet till polisens
Nationella insatsstyrka och vissa andra polisidra enheter

300 2014 Justering av berdkningsmodellen avseende sirutgifter fér
Férsvarsmaktens internationella verksamhet

—44 2014 Beloppet beraknas istillet under anslaget 1:2
Férsvarsmaktens insatser internationellt

-1,6 2014 For att sikerstilla kompetensférsérjningen

5 2014 Till f6ljd av minskade utbildningsvolymer och
rationaliseringar inom officersutbildningen

35,2 2016 For finansiering av driften av medeltungt helikoptersystem

11,9 2014 Med anledning av den nya personalférsériningen med firre
kontraktsanstillda i internationella insatser

—30 2016 | syfte att finansiera en 6kning av anslaget 1:8 Férsvarets
radioanstalt

—20,7 2015 Pa grund av minskad verksamheten inom statsflyget

106 2014 Till fljd av effekter av den kostnadsmissiga avrakningen

-31,5 2014 Beraknade samordningsvinster i samband med

e-férvaltningsprojekt som genomférs i statsférvaltningen
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Tidigare utgivna rapporter fran Riksrevisionen

Alla Riksrevisionens tidigare utgivna rapporter finns tillgingliga pa

www.riksrevisionen.se

2013 20131
2013:2
2013:3
2013:4
20135
2013:6

201317

2013:8
2013:9
201310
20131
2013112
201313
201314

201315
201316

2013117

201318
2013119
2013:20

2013:21
2013:22
2013:23

Svensk rymdverksamhet — en strategisk tillging?

Statliga myndigheters skydd mot korruption

Staten pa elmarknaden — insatser for en fungerande el6verféring
Mer patientperspektiv i virden — 4r nationella riktlinjer en metod?
Staten pi telekommarknaden

Ungdomars vig till arbete — individuellt stéd och matchning mot
arbetsgivare

Bostadstilligget och dldreférsérjningsstodet till pensiondrer

— ndr formanerna fram?

Energieftektivisering inom industrin — effekter av statens insatser
Sverige i Arktiska ridet — effektivt utbyte av medlemsskapet

Pa vig ut i virlden — statens frimjandeinsatser for export

Statens kunskapsspridning till skolan

Skattekontroll — en fraga om fértroendet for offentlig férvaltning
Landsbygdsprogrammet — fran jordbruksstod till landsbygdsstod?
Sjunde AP-fonden — svarar férvaltningen av premiepensionen mot
spararnas krav?

Krankt eller diskriminerad i skolan — ir det nidgon skillnad?

Statens tillsyn 6ver skolan — bidrar den till forbittrade
kunskapsresultat?

Ett steg in och en ny start — hur fungerar subventionerade
anstillningar f6r nyanlinda?

Tagforseningar — orsaker, ansvar och atgirder

Klimat for pengarna? Granskningar inom klimatomradet 2009—2013
Statens satsningar pa nationella kvalitetsregister — leder de i ritt
riktning?

Statens hantering av riksintressen — ett hinder {6r bostadsbyggande
Forsvarsmaktens formaga till uthalliga insatser

Transparensen i budgetpropositionen for 2014 — tillimpningen av det
finanspolitiska ramverket
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2014 20141
2014:2
20143
2014:4
20145
2014:6

Statens insatser for riskkapitalforsérjning — i senaste laget
Bostider for dldre i avfolkningsorter

Staten och det civila samhillet i integrationsarbetet
Forsvarets omstillning

Effekter av férindrade regler for deltidsarbetslosa

Att 6verklaga till forvaltningsritten — Handliggningstider och

information till enskilda

Bestillning: publikationsservice@riksrevisionen.se
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Forsvarsmakten genomgir en omfattande reformering som kriver att ambitions- och
kostnadstkningar madste balanseras mot rationaliseringar och sinkta ambitioner.
Riksrevisionen har granskat om tillrickliga tgarder har vidtagits for att skapa ekonomiska
férutsitiningar for att uppnd malen for forsvarets framtida inriktning. Granskningen
omfattar ocksd en bedémning av vilken roll frigor om den lingsiktiga ekonomiska
planeringen har spelat vid viktiga beslut om forsvarets framtida inriktning.

Granskningen visar att de atgirder som hittills genomforts for att dstadkomma
ekonomiska forutsittningar fér omstillningen av forsvaret inte ar tillrickliga. Aven om
Forsvarsmakten hittills bedrivit sin verksamhet inom tilldelade ekonomiska ramar och
att betydande atgirder har vidtagits for att sinka kostnaderna kommer det dven
fortsdttningsvis att krdvas rationaliseringar i verksamheten. Dessutom &terstir att
hantera de grundliggande problemen inom materielférsérjningen. Vidare bedomer
Riksrevisionen att den lingsiktiga ekonomiska planeringen har haft en underordnad roll
i de olika underlag som togs fram infor inriktningsbeslutet 2009.

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att utveckla den ekonomiska uppf6ljningen
av kostnadsstrukturen inom Foérsvarsmakten samt redovisa ekonomiska konsekvenser
till riksdagen i samband med storre strategiska beslut om forsvaret. Regeringen bor
dessutom utreda forutsittningarna att pa ling sikt uppfylla materielbehoven.
Forsvarsmakten bor utveckla en tydligare redovisning av sparbarheten mellan olika
uppgifter och materielbehov samt vidareutveckla sin uppf6ljning av genomfoérda
rationaliseringar och besparingar.
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