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1 Inledning

Revisorerna har pa eget initiativ granskat hur regeringen styr Fortifikations-
verket och Forsvarsmakten for att astadkomma en effektiv forvaltning och ett
effektivt brukande av forsvarets fastigheter och anldggningar. Revisorerna
har dven granskat hur Fortifikationsverket och Forsvarsmakten har samver-
kat inom fastighets- och anldggningsomradet. Efter forslag fran forsvarsut-
skottet omfattar granskningen ockséa fragan om vilka effekter tillimpningen
av kapitalkostnader har haft i samband med forbandsnedldggningar till f61jd
av 2000 ars inriktningsbeslut (prop. 1999/2000:30, bet. 1999/2000:F6U2,
rskr. 1999/2000:168).

Med granskning avforsvarets fastigheter och anldggningar har revisorerna
under perioden 2000-2002 genomfort tre granskningar av hur avgiftsfi-
nansiering tillimpas i forsvaret. Vid sidan om Fortifikationsverket dr ocksa
Forsvarets materielverk, Forsvarshogskolan, Totalforsvarets forskningsin-
stitut och Totalférsvarets pliktverk helt eller delvis avgiftsfinansierade. Av-
giftsfinansiering innebédr att de tjdnster som en myndighet producerar av-
giftsbeldggs. Anslagsmedel tillfors de myndigheter som kdper och anvénder
tjidnsterna. Den utférande myndigheten blir helt eller delvis beroende av
avgiftsintdkter frin de myndigheter som koper tjénsterna.

En tanke med avgiftsfinansiering ar att marknadsméssiga forhallanden
mellan myndigheter i viss man ska efterliknas. Avgifter ska leda till att verk-
samheten vid den utférande myndigheten blir efterfragestyrd. Genom av-
giftsfinansiering ska Forsvarsmakten och Fortifikationsverket fa tydliga
roller som bestéllare och utforare. Forsvarsmakten ska ha goda mojligheter
att pdverka verksamheterna i Fortifikationsverket och de andra stédmyndig-
heterna.



1.1  Avgiftsfinansiering fungerar inte i forsvaret

Revisorernas tre granskningar visar att myndigheterna har haft stora svarig-
heter att tillimpa avgiftsfinansiering i forsvaret. For att avgiftsfinansiering
ska fungera krédvs det att Forsvarsmakten kan sétta press pa stodmyndighe-
terna. Om Forsvarsmakten inte kan stélla krav finns det risk att stddmyndig-
heterna fattar beslut som i forsta hand gynnar den egna organisationen.

Granskningen  Férsvarshogskolan i det nya  forsvaret  (forsl.
1999/2000:RR10) visade att avgiftsfinansieringen inte fungerade eftersom
Forsvarsmakten saknade resurser och kunskap att avgora hur officersutbild-
ningen skulle vara utformad. I stéllet var det Forsvarshogskolan som styrde
genom att anpassa sina resurser och officersutbildningen efter egna bedom-
ningar av Forsvarsmaktens behov.

Av granskningen Styrningen av forsvarets materielforsérjning (forsl.
2001/02:RR7) framgar att det inte rdcker med bestéllarkompetens for att
avgiftsfinansiering ska fungera. Trots att Forsvarsmakten hade byggt upp
bestdllarkompetens hade man svart att sitta press pa Forsvarets materielverk
(FMV). For det forsta radde det en bilateral monopolsituation mellan For-
svarsmakten och FMV. De bada myndigheterna var starkt beroende av var-
andra. For det andra styrde regeringen forsvarsmyndigheternas verksamheter
genom regleringsbrev och en rad forordningar. Granskningen visade att
avgiftsfinansieringen inte fungerade eftersom det saknades forutsittningar
for Forsvarsmakten att sétta press pd FMV.

Den nu genomforda granskningen av forsvarets fastigheter och anligg-
ningar visar ocksé pé stora svérigheter att fa avgiftsfinansieringen att fungera
i forsvaret. Denna gang handlar det fraimst om brister i Fortifikationsverkets
forvaltning men ocksd om att det saknas alternativ till Fortifikationsverket.
Trots att Forsvarsmakten varit missndjd med Fortifikationsverkets forvalt-
ning har det saknats mojligheter for Forsvarsmakten att vianda sig till alter-
nativa forvaltare.

1.2 Sluta efterlikna marknaden

Revisorernas granskningar av forsvaret visar att det krdvs vissa grund-
laggande forutsittningar for att avgiftsfinansiering ska fungera. Framfor allt
handlar det om att badde den bestdllande och den utférande myndigheten
maste ha valfrihet att agera. Hos den utférande myndigheten kan valfriheten
bestd av mdjligheten att fordndra verksamheten inom myndigheten eller
fordndra den tjdnst som produceras. Det kan ocksd handla om att utféraren
har moéjlighet att vianda sig till andra bestéllare.

Bestillarens valfrihet kan handla om att minska eller oka efterfrigan, ha
tillrdckligt med insyn och dppenhet i den utférande myndighetens verksam-
het och kostnader eller att bestillaren kan vénda sig till ndgon annan utforare.
Avgiftsfinansiering fungerar endast om bestéllaren kan stilla krav pa utforar-
en.

Med anledning av de stora problemen med att tillimpa avgiftsfinansiering
i forsvaret ifrdgasitter revisorerna valet av den styr- och finansieringsform
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som statsmakterna beslutat om for forsvaret. Granskningarna visar att det
uppstar problem nédr man forsoker efterlikna en marknad inom ett omrade dar
forutsdttningarna for att uppnd marknadsméssiga forhallanden ar ytterst
begrinsade.

Revisorerna anser att det finns starka skél for att riksdagen ska ge reger-
ingen i uppdrag att utse en parlamentarisk kommitté med uppdrag att utvir-
dera styr- och finansieringsformerna i férsvaret.

1.3 Skrivelsens disposition

Resultatet av granskningen har redovisats i rapporten Styrningen av férsvar-
ets fastigheter och anldggningar (2001/02:14). Rapporten finns som bilaga 1
till denna skrivelse. Rapporten har remissbehandlats. En sammanfattning av
remissvaren finns i bilaga 2. I det foljande redovisar revisorerna en samman-
fattning av rapporten. Dérefter behandlas remissinstansernas synpunkter pa
rapporten och revisorernas dvervdganden. Avslutningsvis redovisar revisor-
erna sina forslag med anledning av granskningen.

1.4 Revisorernas rapport

I samband med att Forsvarsmakten bildades i juli 1994 &vergick de flesta
stodmyndigheter som ingick i forsvaret fran att ha varit anslagsfinansierade
till att i huvudsak eller delvis vara avgiftsfinansierade. Genom att infora
avgiftsfinansiering skulle bade statsmakterna och Forsvarsmakten fi goda
mdojligheter att paverka verksamheterna i stodmyndigheterna.

Bildandet av Fortifikationsverket i juli 1994 var emellertid ocksa en del av
den allménna fastighetsreform som statsmakterna genomforde. Genom att
skilja pa dgande och brukande ville statsmakterna effektivisera fastighetsfor-
valtningen. Fortifikationsverket skulle vdrna om fastigheternas varde. For-
svarsmakten, som fick ansvaret for sin lokalforsorjning, skulle hyra fastig-
heter och anlédggningar frén Fortifikationsverket.

1.4.1 Anmirkningsvirda brister

Granskningen visar att omfattande brister i Fortifikationsverkets forvaltning
bidragit till svarigheter att tillimpa den fastighetsreform och de principer
som statsmakterna beslutat om for forsvaret.

Enligt riksdagens riktlinjer ska Fortifikationsverkets forvaltning av forsva-
rets fastigheter utgd fran att tillgodose Forsvarsmaktens behov av dndamals-
enliga lokaler. For att Forsvarsmakten ska kunna sétta press pa Fortifika-
tionsverket dr det angeldget att Fortifikationsverket Oppet redovisar sina
kostnader for drift, underhéll, kapital m.m. (prop. 1997/98:137, bet.
1997/98:FiU25, rskr. 1997/98:252). Av granskningen framgér att bl.a. folj-
ande faktorer bidragit till att Forsvarsmakten har haft svart att sétta press pa
Fortifikationsverket:

e  Forsvarsmakten har haft dalig insyn i Fortifikationsverkets hyressétt-
ning. Tillimpningen av hyresmodellen har inneburit att Fortifika-
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tionsverket inte aterspeglar sina faktiska kostnader for enskilda bygg-
nader och anldggningar.

e  Hyreskostnader for vatten, elektricitet, olja m.m. har inte reglerats mot
faktisk forbrukning. Det har inneburit att Forsvarsmakten inte har
kunnat minska sina kostnader for uppvdrmning m.m. genom att
minska pa sin férbrukning. Det hade dven haft konsekvenser for Forti-
fikationsverket eftersom verkets faktiska kostnader har paverkats med
flera miljoner kronor beroende pa Forsvarsmaktens forbrukning.

e Fortifikationsverkets underlatenhet att ta fram ldngsiktiga underhalls-
planer och ett administrativt stddsystem har medfort stora problem for
Forsvarsmakten i frdga om att forutse nir planerat underhéll ska ge-
nomforas och vilka kostnader som berdknas uppsta.

e Det har dessutom uppstitt en onddig diskussion mellan Fortifika-
tionsverket och Forsvarsmakten om vilket underhdll som ingétt i hyr-
an. Diskussionen har bidragit till irritation mellan myndigheterna.

e Trots att statsmakterna beslutat att Fortifikationsverket inte ska ha
overskott har man haft aterkommande Gverskott sedan bildandet ar
1994. Fram till ar 2001 har man byggt upp ett ackumulerat dverskott
pa 564 miljoner kronor.

e Fortifikationsverket har haft stora problem med sina fastighetsregister
for fastigheter och anlidggningar. Bristerna har medfort att Fortifika-
tionsverket inte har haft kontroll dver sitt fastighetsbestand. Ett sér-
skilt problem &r avsaknaden av ett fungerande register for de anldgg-
ningar som inte ldngre ingar i krigsorganisationen. Varken Fortifika-
tionsverket eller Forsvarsmakten vet exakt var anldggningarna finns, i
vilken kondition de é&r eller hur ménga de é&r.

e Fortifikationsverket har haft stora problem med sina administrativa
rutiner. Under perioden 1994-2001 hade myndigheten tre orena revi-
sionsberittelser. Riksrevisionsverket har rekommenderat Fortifika-
tionsverket att se 9ver sina administrativa rutiner.

e Fortifikationsverket har haft problem med att ta hand om anldggningar
for krigsdndamal. For att forvaltningen av anldggningarna ska fungera
har Forsvarsmakten tagit 6ver en del av de uppgifter som egentligen
avilar Fortifikationsverket.

e  Forsvarsmakten har byggt upp en stor organisation som delvis kon-
trollerar Fortifikationsverket. Forsvarsmakten anser att kontrollerna &r
noddvéndiga for att forvaltningen av fastigheterna och anldggningarna
ska fungera.

1.4.2 Situationen ér inte acceptabel

Revisorerna ansdg i rapporten att bristerna i hanteringen av forsvarets fastig-
heter och anldggningar var anmérkningsvérda. Trots att det hade gatt atta &r
sedan fastighetsreformen hade Fortifikationsverket och Forsvarsmakten
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fortfarande stora problem med att tillimpa fastighetsreformen i enlighet med
riksdagens intentioner.

Enligt revisorerna hade regeringen ansvar for att myndigheterna tillimpade
fastighetsreformen och avgiftsfinansieringens principer pa det sitt som riks-
dagen beslutat. I vintan pa den parlamentariska kommitté som revisorerna
foreslog skulle utvérdera styr- och finansieringsformerna i forsvaret limnade
revisorerna en rad forslag i rapporten. Revisorerna foreslog bl.a. att regering-
en skulle se till att Forsvarsmakten fick god insyn i Fortifikationsverkets
forvaltning. I detta lag bl.a. att tillimpningen av hyresmodellen utvecklades
sé att Forsvarsmakten fick en god uppfattning om Fortifikationsverkets kost-
nader for mark, lokaler och enskilda byggnader.
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2 Remissinstansernas synpunkter och revisorernas
overviaganden

2.1 Remissinstansernas allminna synpunkter

Flertalet av remissinstanserna instimmer i huvudsak med revisorernas slut-
satser och forslag.

Statskontoret instimmer med revisorerna om att Forsvarsmakten méste ha
god insyn i Fortifikationsverkets forvaltning. Kriminalvdrdsstyrelsen uttalar
sitt fulla stod for de dtgdrder som revisorerna foreslér i rapporten. Kriminal-
vérdstyrelsen delar revisorernas uppfattning om att det krdvs vissa grund-
laggande forutsittningar for att avgiftsfinansiering ska fungera. Dessa forut-
sattningar tycks inte finnas i forsvaret.

Férsvarsmakten, Forsvarshogskolan och Forsvarets radioanstalt delar i
allt vésentligt de synpunkter och forslag som revisorerna framfor i rapporten.
Forsvarets radioanstalt utgar fran att forslagen inte enbart kommer att beréra
relationen mellan Fortifikationsverket och Forsvarsmakten. Forsvarets radio-
anstalt forutsétter att revisorernas forslag ocksa omfattar Fortifikationsverk-
ets relation till verkets 6vriga hyresgéster.

Totalforsvarets forskningsinstitut uppger att man har erfarenhet av ett stort
antal hyresvérdar. Forskningsinstitutet konstaterar att bristerna hos Fortifika-
tionsverket inte har varit mycket stérre &n hos nadgon annan statlig hyresvérd.
De problem som foreligger torde enligt forskningsinstitutet vara av sddan art
att Fortifikationsverket skulle kunna 16sa dem med erforderliga resurser inom
ramen for den egna verksamheten.

Fortifikationsverket instimmer med revisorerna om att det dr onskvért att
Forsvarsmakten och Fortifikationsverket fér sina roller fortydligade. Fortifi-
kationsverket instimmer dock inte i revisorernas slutsats om att forvalt-
ningen &r behdftad med anmérkningsvérda brister. Inte heller instdmmer
verket med revisorerna om att tillimpningen av fastighetsreformen i forsvar-
et har misslyckats. Fortifikationsverket uppger att revisorernas rapport inte ar
saklig. Enligt Fortifikationsverket &r rapporten behéftad med sé stora brister
att den inte kan utgéra underlag for revisorernas pastdende att bristerna i
Fortifikationsverket forvaltning dr anmérkningsvérda.

Kungl. Tekniska hogskolan (KTH) anser att revisorerna gjort en gedigen
utredning av ett problem som varit vida ként sedan den statliga fastighetsre-
formen genomfordes i borjan av 1990-talet. I korthet handlar problemet om
hur man ska fa en effektiv forvaltning av fastigheter som i allt vésentligt
saknar alternativ anvindning i ett ldge dar bade dgare och brukare &r samma
person, dvs. staten. En dvergang fran anslagsfinansiering till avgiftsfinansie-
ring skulle skapa marknadsliknande forhédllanden och ett nytt beteende hos
parterna. Enligt KTH visar revisorernas granskning att den valda modellen
inte gett onskvért resultat. Likartade problem, som i forsvaret, finns enligt
KTH inom universitetsvérlden, landstingen, kommuner och industrin.

Nedan foljer en diskussion kring revisorernas overvdganden och forslag i
rapporten. En sammanfattning av remissvaren finns i bilaga 2.
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2.2 Utvérdera styr- och finansieringsformerna i forsvaret

Rapporten

Med anledning av de stora problemen att tillimpa avgiftsfinansiering i for-
svaret ifrdgasatte revisorerna valet av den styr- och finansieringsform som
statsmakterna beslutat om for forsvaret. Revisorernas tre granskningar visade
att det uppstod problem nér man forsokte efterlikna en marknad inom ett
omrade dir forutsittningarna for att uppnd marknadsmissiga forhallanden
var sa pass begrinsade. Revisorerna foreslog i rapporten att riksdagen skulle
ge regeringen i uppdrag att utse en parlamentarisk kommitté med uppgift att
utvidrdera styr- och finansieringsformerna i forsvaret.

Remissinstansernas synpunkter

Kriminalvardsstyrelsen dr pd samma sétt som revisorerna tveksam till valet
av att tillimpa avgiftsfinansiering i forsvaret som styr- och finansierings-
form. Enligt Kriminalvardstyrelsen torde en utvérdering av styr- och finansi-
eringsformerna i forsvaret vara av stort viarde ocksa for andra myndigheter
med liknande forutsdttningar och styrformer. Pliktverket stoder forslaget om
att utse en parlamentarisk kommitté med uppdrag att utvérdera styrningen av
forsvaret. Styr- och finansieringsformen &r enligt Pliktverket en principiell
fraga som har béring pa samtliga myndigheter som lamnar stéd till For-
svarsmakten, men dir Forsvarsmakten inte kan vélja nagon annan utforare.

Férsvarshogskolan och Forsvarets radioanstalt vilkomnar ocksa revisor-
ernas forslag om en utvérdering av styrformerna i férsvaret.

Férsvarsmakten anser att statsmakterna inte bor overviga att utse en par-
lamentarisk kommitté for att utvdrdera styr- och finansieringsformerna i
forsvaret. Enligt Forsvarsmaktens uppfattning bor dock styrningen och finan-
sieringen av forsvarets fastigheter utvecklas och forbattras i enlighet med
revisorernas Gvriga forslag i rapporten.

Fortifikationsverket anser att revisorerna missuppfattat Fortifikationsverk-
ets roll. Revisorerna har felaktigt uppfattat att det ska rada ett bestdllar- och
utforarforhdllande mellan Forsvarsmakten och Fortifikationsverket. Fortifi-
kationsverket anser att fastighetsreformen inte &r utformad som en bestéllar-
och utforarmodell. Revisorernas missuppfattning av fastighetsreformen har
medfort att perspektivet i granskningen har blivit felaktigt. Enligt Fortifika-
tionsverket var avsikten med fastighetsreformen att man ville tydliggora
kostnaderna for Forsvarsmaktens fastighetsbehov. Fortifikationsverket menar
att detta i allt vdsentligt har infriats.

Kungl. Tekniska hogskolan konstaterar att avgiftsfinansiering och mark-
nadsliknande forhallanden var utgangspunkten nir den statliga fastighetsre-
formen utformades. Brukandet skulle skiljas fran dgandet med hjilp av ett
system med bestéllare och utforare.

Enligt KTH har dock systemet med bestéllare och utforare medfort att det
blivit en utbyggnad av dubbla kompetenser. Ska systemet fungera maste
bestdllaren vara minst lika kompetent som utfoéraren och det far inte finnas
ndgon misstro mellan parterna.
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KTH vill uppmérksamma att de flesta fastighetsorganisationer inom kom-
muner och landsting har ”slutat leka affir” genom att efterlikna en marknad
som inte finns eller som &r mycket svagt utvecklad.

KTH anser att lardomar frén organisationer med liknande fastighetsbe-
stdind och problem bor vara en utgdngspunkt om statsmakterna véljer att
utreda forsvarets organisation och styrformer. Ett fortsatt utredningsarbete
bor enligt KTH dérfor inte endast berdra forhallanden mellan férsvarsmyn-
digheter. KTH anser att man 1 ett fortsatt utredningsarbete bor studera andra
offentliga organisationer samt liknande erfarenheter fran utlandet.

Revisorernas éverviganden

Revisorerna noterar att Fortifikationsverket anser att revisorerna missuppfat-
tat fastighetsreformen i forsvaret. Reformen handlade enligt Fortifikations-
verket om att synliggora fastighetskostnader och inte om att inféra en bestél-
lar- och utforarrelation mellan Forsvarsmakten och Fortifikationsverket.

Revisorerna vill i sammanhanget erinra om att riksdagen uttalat att forvalt-
ning av dndamalsfastigheter inte enbart handlar om att synliggora fastighet-
ernas kostnader. Utgdngspunkten for forvaltningsuppdraget ér att tillgodose
en primirverksamhets behov av dndamalsenliga lokaler. For att hyresgéster-
na ska kunna sétta press pa fastighetségarna ar det enligt riksdagen angeldget
att fastighetsdgarna Oppet redovisar sina kostnader for drift, underhall, kapi-
tal m.m. (prop. 1997/98:137, bet. 1997/98:FiU25, rskr. 1997/98:252).

Revisorerna vill vidare uppmérksamma att fastighetsreformen i forsvaret
ocksa var en del av LEMO-reformen (Utredningen lednings- och myndig-
hetsorganisationen for forsvaret) dar Fortifikationsverket och Ovriga stdd-
myndigheter i forsvaret dvergick fran att vara anslagsfinansierade till att vara
avgiftsfinansierade. Avgiftsfinansiering innebér att de tjédnster som en myn-
dighet producerar avgiftsbeldggs. Anslagsmedel tillférs de myndigheter som
koper och anvinder tjdnsterna. Den utférande myndigheten blir helt eller
delvis beroende av avgiftsintdkter frin de myndigheter som koper tjénsterna.
Tanken med LEMO-reformen var att Forsvarsmakten med hjélp av avgiftsfi-
nansiering skulle fa ett stort inflytande Gver Fortifikationsverket och dvriga
stodmyndigheter (SOU 1991:112).

Flertalet av Gvriga remissinstanser instimmer med revisorerna om att det
finns starka skél for riksdagen att ge regeringen i uppdrag att utse en parla-
mentarisk kommitté med uppdrag att analysera styr- och finansieringsfor-
merna i forsvaret. P4 samma sétt som revisorerna anser nagra remissinstanser
det angelédget att den foreslagna kommittén inte bara far i uppdrag att stude-
rar forhallandet mellan Forsvarsmakten och Fortifikationsverket. Utredning-
en bor enligt revisorernas uppfattning omfatta styr- och finansieringsformen
for samtliga myndigheter som ldmnar stod till Forsvarsmakten. Kommittén
bor dven beakta erfarenheter fran andra offentliga organisationer, néringsliv
m.fl.
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2.2 Oka forsvarsmyndigheternas valfrihet

Rapporten

Avgiftsfinansiering fungerar inte om den bestidllande myndigheten inte kan
stélla krav pa den utférande myndigheten. Trots att Forsvarsmakten har varit
missndjd med Fortifikationsverkets forvaltning s har man inte kunnat vinda
sig till ndgon annan utforare.

I rapporten foreslog revisorerna att regeringen borde undersoka Forsvars-
maktens mojlighet att i storre utstrickning vénda sig till andra forvaltare.
Genom att 6ka Forsvarsmaktens valfrihet 6kar ocksé forutséttningarna for att
avgiftsfinansieringen ska fungera.

Remissinstansernas synpunkter

Statskontoret konstaterar att Forsvarsmakten, liksom andra statliga myndig-
heter, formellt har mdjlighet att vénda sig till vem man vill for att hyra lokal-
er. | praktiken dr dock denna mdojlighet begriansad eftersom det i stort sett
endast ar Fortifikationsverket som i dagsldget dger den typ av lokaler som
Forsvarsmakten efterfragar. Enlig Pliktverket uppstir det generellt problem
mellan bestéllande och utférande myndigheter nér det inte existerar konkur-
rensforhéllanden. Kriminalvdrdsstyrelsen, Forsvarsmakten, Forsvarshog-
skolan och Forsvarets radioanstalt stéller sig bakom revisorernas forslag om
att 6ka myndigheternas valfrihet.

Fortifikationsverket menar att riksdagens avsikt med att skilja pa dgande
och brukande av forsvarets fastigheter inte var att konkurrensutsitta fastig-
hetsforvaltningen. Enligt Fortifikationsverket anség statsmakterna att staten
skulle dga forsvarsfastigheterna och att dessa professionellt skulle forvaltas
av en sjilvstindig fastighetsforvaltning. Fastighetsforvaltningen skulle vara
lyhord for Forsvarsmaktens 6nskemal.

Revisorernas éverviganden

Revisorerna konstaterar att flertalet remissinstanser stéller sig bakom reviso-
rernas forslag och att det dr svart att tillimpa avgiftsfinansiering nér det inte
existerar konkurrensforhallanden.

Fortifikationsverket uppger emellertid att fastighetsreformen i forsvaret
handlade om att skilja 4gande och brukande av forsvarets fastigheter. Enligt
Fortifikationsverket syftade reformen inte till att konkurrensutsitta fastig-
hetsfoérvaltningen.

Revisorernas granskning visar med en tydlighet att det inte varit tillrackligt
att endast skilja pa dgande och brukande av forsvarets fastigheter for att fa
till stdnd en fungerande forvaltning. Frénvaron av konkurrens har medfort att
Forsvarsmakten inte har kunnat vénda sig till ndgon annan forvaltare trots att
man varit missndjd med Fortifikationsverkets forvaltning.

Revisorerna ser pd samma sitt som nagra remissinstanser att det kan vara
svart att konkurrensutsétta Fortifikationsverket eftersom det i praktiken end-
ast dr Fortifikationsverket som édger forsvarsfastigheter. Revisorerna bedomer
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dock att det bor finnas utrymme att till viss del 6ka konkurrensen ndr det ~ 2002/03:RR7
giller de fredstida fastigheterna. Revisorerna anser darfor att det finns skél

for regeringen att undersdka Forsvarsmaktens mojlighet att i storre utstrick-

ning vinda sig till andra forvaltare dn Fortifikationsverket.

2.3 Utveckla hyresmodellen

Rapporten

Revisorerna foreslog i rapporten att regeringen skulle se till s& att Forsvars-
makten fick god insyn i Fortifikationsverkets forvaltning. I detta 1dg enligt
revisorerna att tillimpningen av hyresmodellen utvecklades sa att Forsvars-
makten fick en god uppfattning om Fortifikationsverkets kostnader for mark,
lokaler och enskilda byggnader.

Revisorerna ansdg att regeringen med jimna mellanrum skulle jimfora
Fortifikationsverkets forvaltning, kostnader och service med andra statliga
forvaltares. Genom att jamfora Fortifikationsverkets verksamhet med andra
statliga forvaltares skulle regeringen, Forsvarsmakten och andra berdrda
lattare kunna bilda sig en uppfattning om nivdn pd Fortifikationsverkets
forvaltning.

Daérutdver borde regeringen se till att budgeterade kostnader for vatten,
elektricitet, olja m.m. reglerades mot faktisk forbrukning. Om inte budgete-
rad forbrukning regleras mot faktisk forbrukning minskar myndigheternas
incitament att hushélla med statens medel.

Remissinstansernas synpunkter

Med héanvisning till férordning (1993:527) om forvaltning av statliga fastig-
heter instimmer Statskontoret med revisorerna i att Forsvarsmakten ska ha
god insyn i Fortifikationsverkets forvaltning. Statskontoret haller med reviso-
rerna om att hyresmodellen ska tillimpas pa séddant sétt att Forsvarsmakten
far en god uppfattning om Fortifikationsverkets kostnader for mark, lokaler
och enskilda byggnader.

Statskontoret har ockséd samma uppfattning som revisorerna nar det géller
att budgeterade kostnader for vatten, elektricitet, olja m.m. ska regleras mot
faktisk forbrukning. Statskontoret menar att en grundlaggande forutsdttning
for att Fortifikationsverket ska kunna bedriva effektiv forvaltning och sétta
rattvisa kostnadsbaserade hyror dr att man kan méta och registrera den fakt-
iska atgangen av vatten, elektricitet, olja m.m.

Statskontoret ser att det finns en risk for att schablonméssigt utlagda hyror
missgynnar lokaler med god driftsekonomi eftersom de formodligen far béra
en oproportionerligt stor del av de samlade kostnaderna.

Statskontoret anser som revisorerna att regeringen med jimna mellanrum
bor jimfora Fortifikationsverkets forvaltning, kostnader och service med
andra statliga forvaltares.

Kriminalvardsstyrelsen, Férsvarsmakten, Forsvarshogskolan, Forsvarets
radioanstalt stéller sig bakom revisorernas forslag.



Ekonomistyrningsverket instimmer i att hyresmodellen bor utformas sa att
beréknad forbrukning av el, vatten, olja m.m. regleras mot faktisk forbruk-
ning. Dirmed skulle Forsvarsmakten fa Okade incitament att minska sin
forbrukning. Ekonomistyrningsverket anser att utvecklingen av hyresmodel-
len mot styrobjekt tycks vara ett steg i rétt riktning mot att tydliggora kostna-
derna hos Fortifikationsverket.

Fortifikationsverket medger att det finns brister i den nuvarande hyresmo-
dellen. Avsikten med den nuvarande hyresmodellen har dock inte varit att
redovisa faktiska kostnader for enskilda byggnader och anlidggningar. Enligt
Fortifikationsverket har redovisningen av kostnadskomponenter varit till-
fredsstillande pa mer aggregerad niva. Fortifikationsverket uppger att man &r
Overens med Forsvarsmakten om att hyresmodellen behdver utvecklas. Mal-
sattningen dr att man ar 2004 ska borja tillimpa en fullt utvecklad hyresmo-
dell.

Fortifikationsverket delar revisorernas uppfattning att det finns ett vérde i
att jimfora Fortifikationsverkets forvaltning, kostnader och service med
andra statliga forvaltares.

Kungl. Tekniska hogskolan konstaterar att det tycks finnas en misstro mel-
lan Forsvarsmakten och Fortifikationsverket. En utgdngspunkt for ett fortsatt
utredningsarbete bor darfor vara att skapa ett system som ger en vi-kdnsla”.
Enligt KTH éar det viktigt att Férsvarsmakten och Fortifikationsverket borjar
arbeta mot samma mal, som ocksa bor vara vil definierade.

Revisorernas éverviganden

Revisorerna noterar att remissinstanserna anser att Forsvarsmakten bor ha
god insyn i Fortifikationsverkets forvaltning, kostnader och service. Vidare
anser flertalet av remissinstanserna i likhet med revisorerna att regeringen
bor se till att budgeterade kostnader for vatten, elektricitet, olja m.m. regleras
mot faktisk forbrukning.

Remissinstanserna stéller sig ocksd bakom revisorernas forslag om att re-
geringen med jamna mellanrum bor jamfora Fortifikationsverkets forvalt-
ning, kostnader och service med andra statliga forvaltares.

2.4  Fortifikationsverkets overskott

Rapporten

Riksdagen har betonat att sjdlvkostnadshyra bor vara den sjédlvklara utgdngs-
punkten i de fall en statlig hyresgést har begrdnsade alternativ och ar bero-
ende av en statlig hyresvard (prop. 1997/98:137, bet. 1997/98:FiU25, rskr.
1997/98:252). Trots detta har Fortifikationsverket haft aterkommande 6ver-
skott sedan myndigheten bildades ar 1994. Fram till &r 2001 har Fortifika-
tionsverket byggt upp ett ackumulerat verskott pa 564 miljoner kronor. Av
overskottet har 174 miljoner kronor reserverats i enlighet med ett sdrskilt
regeringsbeslut for att finansiera avveckling av mark, lokaler och anlidgg-
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ningar. Overskottet innehdller ocksd en reserv for riskkostnader avseende
tjdnsteexport pa 16 miljoner kronor.

Enligt kapitalforsorjningsforordningen (1996:1188) far en myndighet be-
hélla ett dverskott sd ldnge det understiger 10 % av myndighetens omsétt-
ning. Uppgar dverskottet till mer &n 10 % ska myndigheten ldmna forslag till
regeringen om hur hela verskottet ska anviandas. Fram till &r 2001 var Forti-
fikationsverkets vinster mindre &n 10 % av omsittningen. Ar 2001 kom dock
den ackumulerade vinsten att motsvara mer dn 10 % av omséttningen. Forti-
fikationsverket vinde sig dérfor varen 2002 till regeringen med forslag om
hur verket skulle anvénda Gverskottet. Den 12 september 2002 beslutade
regeringen att hela dverskottet skulle dverforas till statskassan (Finansdepar-
tementet, dnr Fi/2002/10/29).

I rapporten foreslog revisorerna att regeringen borde se till att Fortifikat-
ionsverket inte hade érligen dterkommande Overskott. Enligt avgiftsforord-
ningen (1992:191) ska avgifter séttas sd att de pa ett eller ndgra ars sikt tick-
er de kostnader som myndigheten har for verksamheten. Eventuelle dverskott
borde enligt revisorerna hanteras i dialog mellan regeringen, Fortifikations-
verket och Forsvarsmakten.

Remissinstansernas synpunkter

Forsvarsmakten ser mycket positivt pa revisorernas forslag. Enligt For-
svarsmakten bor stor kraft ldggas pé att Fortifikationsverkets hyror sitts pa
ett korrekt sétt sa att det inte uppstdr Overskott. Kriminalvdardsstyrelsen,
Forsvarshogskolan och Forsvarets radioanstalt ger ocksd bifall till reviso-
rernas forslag.

Ekonomistyrningsverket har en annan uppfattning &n revisorerna vad géller
Fortifikationsverkets hyressittning. Ekonomistyrningsverket hdnvisar bl.a.
till tva propositioner. Av proposition 1992/93:37 och proposition 1991/92:44
framgér att fastighetsforvaltningen bor bedrivas med ett sé lang som mojligt
marknadsméssigt avkastningskrav. For #ndamalsfastigheter bor som ett
minimum stéllas krav pa avkastning som inkluderar tickning av kapitalkost-
nader. Fastighetsdgaren maste darfor enligt Ekonomistyrningsverket skaffa
sig intdkter som minst motsvarar fastighetsforvaltningens kostnader.

Ekonomistyrningsverket hénvisar vidare till forordning (1993:527) om
forvaltning av statliga fastigheter m.m. I férordningens 12 § anger regeringen
vilka regler som géller for upplatelse av statliga fastigheter. Enligt paragrafen
ska upplatelser ske pa marknadsméssiga villkor. Om ersdttningen inte kan
faststillas pd marknadsmaéssiga villkor ska den faststillas efter vad som kan
anses skiligt. Av 2 § avgiftsforordningen framgar att avgiftsférordningen
inte ska tillimpas om ndgot annat foljer av en annan forordning eller av ett
sérskilt beslut av regeringen. Mot bakgrund av att regeringen inte angett
ndgon annan princip for Fortifikationsverkets prisséittning borde det enligt
Ekonomistyrningsverket vara 12 § i forordningen om forvaltning av statliga
fastigheter m.m. som géller och inte avgiftsforordningen.

Fortifikationsverket uppger att man efterlever det regelverk som giller.
Fortifikationsverket hénvisar bl.a. till avgiftsforordningen som anger att
avgifter ska sdttas sé att full kostnadstickning uppnas. Med full kostnads-
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tackning avses enligt Fortifikationsverket ocksa att den langsiktiga sjélvkost-
naden ska tdckas. Enligt Fortifikationsverkets beddmning skulle det uppsta
en stor osdkerhet i hyressittningen om hyrorna borjade dndras i takt med
verkets kostnader. Fortifikationsverket hénvisar till Forsvarsmakten som
anser det angeldget med forutsdgbara hyror.

Revisorernas éverviganden

Revisorerna konstaterar att Kriminalvdrdsstyrelsen, Forsvarsmakten, For-
svarshogskolan och Férsvarets radioanstalt pd samma sétt som revisorerna
anser att regeringen bor se till att Fortifikationsverket inte har aterkommande
overskott.

Fortifikationsverket och Ekonomistyrningsverket gor dock andra tolk-
ningar &n revisorerna om vad statsmakterna beslutat nir det géller Fortifika-
tionsverkets Overskott. Fortifikationsverket & sin sida hénvisar till avgifts-
forordningen och uppger att man foljer gillande regelverk. Ekonomistyr-
ningsverket hinvisar till forordningen om forvaltning av statliga fastigheter
m.m. som man anser ersétter avgiftsférordningen nér det géller hanteringen
av Fortifikationsverkets overskott. Genom att forordningen om forvaltning
av statliga fastigheter m.m. ersétter avgiftsforordningen har Fortifikations-
verket enligt Ekonomistyrningsverket hanterat sina dverskott i enlighet med
géllande regelverk.

Revisorerna vill i detta sammanhang erinra om att riksdagen och regering-
en beslutat om att forvaltningen av dndamélsfastigheter inte ska utgéra ndgon
affdrsidé i sig (prop. 1997/98:137, bet. 1997/98:FiU:25, rskr. 1997/98:252).
Enligt forordning (1993:527) om forvaltning av statliga fastigheter m.m. ska
erséittningen faststillas efter vad som kan anses skéligt i de fall erséttningen
inte kan faststéllas pa marknadsmassiga villkor. Efter beslut av regeringen
tillimpar Fortifikationsverket fran den 1 januari 1998 en s.k. totalhyresmo-
dell. Med det menas att samtliga kostnadskomponenter ska inga i hyran. Den
hyra Fortifikationsverket tar ut av Foérsvarsmakten bestar av ersittning for
kapital, administration, underhall, drift och uppvarmning m.m.

Tanken med fastighetsreformen var inte att Fortifikationsverket skulle ha
aterkommande Overskott. Enligt revisorernas uppfattning kan inte Fortifika-
tionsverkets hyror anses skdliga mot bakgrund av att myndigheten har haft
aterkommande dverskott sedan bildandet ar 1994.

Granskningen visar dessutom att det uppstar en stor frustration i Forsvars-
makten Gver att man inte far tillbaka de pengar som man betalt for mycket
till Fortifikationsverket. Inom Forsvarsmakten fragar man sig varfér man ska
spara pa vatten, elektricitet, olja m.m. om delar av besparingarna dndé stan-
nar i Fortifikationsverket. Fortifikationsverkets hantering av dverskottet har
darfor bidragit till att Forsvarsmakten fatt minskade ekonomiska incitament
att hushélla med statens medel.

Trots att Fortifikationsverket hanterat sina verskott i enlighet med kapital-
forsorjningsforordningen finns det enligt revisorerna starka skdl for stats-
makterna att reagera Over Fortifikationsverkets Overskott. Granskningen
visar pa ett tydligt sdtt att Fortifikationsverkets hyresséttning och aterkom-
mande &verskott bidragit till att tillimpningen av fastighetsreformen i férsva-
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ret har misslyckats. Enligt revisorerna bor regeringen snarast se till att hyres- ~ 2002/03:RR7
sdttning m.m. utvecklas pa sadant sétt att Fortifikationsverket inte har arligen
aterkommande dverskott.

2.5 Anlédggningar for krigsdandamal

Rapporten

Krigsanldggningar utgdr tillsammans med krigsmateriel och personal en
integrerad del av krigsorganisationen. Férsvarsmakten uppger att man maste
ha full kontroll dver anliggningarna for att de ska fungera tillsammans med
Ovriga delar av krigsorganisationen.

Granskningen visar att Fortifikationsverket har haft svart att ta hand om
anlaggningar for krigsindamal. Framfor allt handlar det om att myndigheten
saknat tillrickligt med fortifikationsteknisk kompetens for att mota For-
svarsmaktens behov ndr det géller krigsanldggningar. Foretrddare for For-
svarsmakten uppger att bristerna i Fortifikationsverkets forvaltning inneburit
att krigsdugligheten for vissa anldggningar inte ldngre kan sékerstéllas.

For att forvaltningen av anldggningarna ska fungera har Forsvarsmakten
ansett det nodvindigt att ta over vissa delar av de arbetsuppgifter som egent-
ligen avilar Fortifikationsverket. En uppfattning i Forsvarsmakten ar att
anldggningarna borde flyttas tillbaka till Férsvarsmakten.

I rapporten visade revisorerna forstaelse for att Forsvarsmakten ville ha
kontroll éver de anldggningar som ingick i krigsorganisationen. Enligt revi-
sorerna skulle dock en Overforing av anldggningarna till Forsvarsmakten
kunna fa stora konsekvenser for bade Fortifikationsverket och den Gvriga
forvaltningen av forsvarets fastigheter.

Revisorerna uppfattade att Fortifikationsverkets fortlevnad som myndighet
i hog grad hangde samman med att myndigheten hade en sérskild kompetens
nér det géller rent militdra anldggningar. For en stor del av Fortifikationsver-
kets Ovriga fastighetsbestdnd (kaserner, matsalar, forrad, skolor m.m.) be-
hovs ingen sdrskild militdr kompetens. I princip skulle Statens Fastighets-
verk, Vasakronan AB, Specialfastigheter AB eller ndgon av de andra statliga
forvaltarna kunna ta hand om forsvarets fredstida fastigheter.

Revisorerna sag att en Overforing av krigsanldggningarna till Forsvars-
makten kunde medfora ett behov av att statsmakterna provade den nuvarande
myndighetsstrukturen och om det fanns behov av att en sérskild myndighet
forvaltade de fredstida fastigheterna i forsvaret.

Om anldggningar for krigsdndamal skulle foras over till Forsvarsmakten
fanns det enligt revisorerna inget som hindrade att flera statliga forvaltare
fick ansvar for de fredstida fastigheterna. En spridning av forsvarsfastighet-
erna till fler aktorer skulle innebéra att det uppstod konkurrens mellan forval-
tarna. Genom att vilja mellan olika statliga forvaltare skulle Férsvarsmakten
fa 6kade forutsittningar att sétta press pa fastighetsdgarna.

I rapporten limnade revisorerna inget forslag om att anldggningarna for
krigsdndamél borde flyttas tillbaka till Forsvarsmakten. Enligt revisorerna
borde statsmakterna utreda fragan ytterligare innan man tog stéllning till vad



som borde goras med anldggningarna. Fragan om anldggningarnas tillhorig-
het skulle forslagsvis kunna utredas av den parlamentariska kommitté som
revisorerna foreslog skulle utvirdera styr- och finansieringsformerna i for-
svaret.

Revisorerna sag med oro pé kvalitetsbristerna i Fortifikationsverkets for-
valtning. I véntan pa den parlamentariska kommitté som revisorerna foreslog
borde regeringen skyndsamt se till att Fortifikationsverket hade tillrdckliga
resurser och ritt kompetens att mota Forsvarsmaktens behov av fastigheter
och anldggningar. Enligt revisorernas mening var det sérskilt viktigt att Forti-
fikationsverket hade tillrickligt med fortifikationsteknisk kompetens.

Remissinstansernas synpunkter

Statskontoret framfor att en Gverforing av anldggningarna till Férsvarsmak-
ten skulle innebdra att den sidrskilda fortifikationstekniska kompetensen
enbart skulle behdvas hos Forsvarsmakten. Genom att Forsvarsmakten ater-
far ansvaret for anldggningarna skulle man kunna undvika dagens 16sning
med dubbla kompetenser hos badde Forsvarsmakten och Fortifikationsverket.
I ovrigt anser Statskontoret att det inte bor behovas sérskilda papekanden
fran regeringen om att Fortifikationsverket ska ha rétt kompetens. Det borde
enligt Statskontoret vara ett ansvar enbart for Fortifikationsverket.

Kungl. Tekniska hogskolan konstaterar ockséd att delat dgande och bru-
kande medfor att det behovs dubbla kompetenser. Ska systemet med en
bestidllar- och utforarmodell fungera maste bestéllaren vara minst lika kom-
petent som utfoéraren. Av den anledningen har kommuner och landsting i allt
hogre grad fringétt strikta modeller med bestéllare och utférare.

Férsvarsmakten anser att anlaggningar for krigsdindamal bor foras dver till
Forsvarsmakten. Aterdverforingen bor goras fraimst med hénsyn till de moj-
ligheter detta skulle ge Forsvarsmakten att fi béttre kontroll och odelat an-
svar for de anldggningar som ingér i krigsorganisationen.

Férsvarshogskolan konstaterar att anldggningar for krigsdndamal ar en del
av krigsforbanden. Det dr darfor logiskt att Forsvarsmakten ar dgarforetrad-
are for anldggningarna och att dessa finns inom Forsvarsdepartementets
ansvarsomrade. Forsvarshogskolan anser att det inte dr d&ndamalsenligt att
anldggningarna ligger inom Finansdepartementets ansvarsomrade. Med detta
som bakgrund kan Forsvarshogskolan inte stdlla sig bakom revisorernas
forslag om att den fortifikationstekniska kompetensen i Fortifikationsverket
bor forstirkas. Kriminalvdrdsstyrelsen och Férsvarets radioanstalt framhal-
ler ocksé att anldggningar for krigsindamal bor foras Gver till Forsvarsmakt-
en.

Fortifikationsverket menar att en dverforing av anldggningar for krigsdn-
damal till Forsvarsmakten gér emot fastighetsreformen och en uppdelning i
dgande och brukande. Fortifikationsverket uppger att synergieffekter uppnas
genom en gemensam forvaltning av de fredstida fastigheterna och anligg-
ningarna for krigsdndamal. Enligt Fortifikationsverket skulle det vara inef-
fektivt att skilja pa forvaltningen av de fredstida fastigheterna och anldgg-
ningarna. Det skulle dessutom uppsté en tdmligen godtycklig grinsdragning
mellan vad som var att betrakta som fredstida fastighet och anldggning for
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krigsorganisationen. Enligt Fortifikationsverket skulle man dven behova
bygga upp dubbla kompetenser nér det giller t.ex. upphandling av byggnads-
atgérder.

Enligt Fortifikationsverket dr det inte heller lampligt att fora over det
fredstida fastighetsbestédndet till Statens Fastighetsverk eller andra statliga
fastighetsforvaltande myndigheter eller bolag. Fortifikationsverket hinvisar
till utredningen Férsvarets fastigheter (SOU 1997:114) som kom fram till att
fordelarna med att sla samman Fortifikationsverket med Statens Fastighets-
verk var mycket begrénsade.

Fortifikationsverket uppger att man har flera specialister som arbetar med
anldggningar for krigsindamal. Sedan borjan av ar 2002 har verket samlat
myndighetens fortifikationstekniska kompetens till en sdrskild avdelning.
Samordningen innebér flera forbéttringar.

Fortifikationsverket ser dock med oro pé framtiden. En intern utredning i
Forsvarsmakten visar att behovet av officerare med fortifikationsteknisk
kompetens berdknas uppga till 35 personer ar 2004. Enligt Fortifikationsver-
ket &r utbudet av officerare med denna kompetens begriansad. Fortifikations-
verket uppger att Forsvarsmakten under de senaste aren inte genomfort na-
gon utbildning inom detta kompetensomréde.

Fortifikationsverket stéller sig fradgande till uppgiften i revisorernas rapport
om att det planerade underhéllet i vissa fall ar s& eftersatt att anldggningar
inte ar krigsdugliga. Fortifikationsverket konstaterar att det dr Forsvarsmakt-
en som ska stélla krav pa anlidggningarna vad géller krigsduglighet och be-
redskap. Sadana krav har enligt remissvaret inte framforts till Fortifikations-
verket.

Revisorernas éverviganden

Revisorerna uppfattar att flertalet av remissinstanserna anser att statsmakt-
erna bor utreda om anldggningar for krigsindamal bor flyttas tillbaka till
Forsvarsmakten. Genom att fora Gver anldggningarna till Forsvarsmakten
skulle man undvika behovet av dubbla kompetenser vid Forsvarsmakten och
Fortifikationsverket. Samtidigt skulle Forsvarsmakten fi samlat ansvar for
hela krigsorganisationen.

Revisorerna vill i sammanhanget uppmirksamma att en Overforing av
krigsanldggningarna till Forsvarsmakten kan fa konsekvenser for forvalt-
ningen av de fredstida fastigheterna. Som framgéatt behovs det ingen sérskild
militdr kompetens for att forvalta kaserner, matsalar, skolbyggnader m.m.
Statens Fastighetsverk, Vasakronan AB, Specialfastigheter AB eller ndgon
av de andra statliga forvaltarna skulle kunna ta hand om forsvarets fredstida
fastigheter. Det kan darfor finnas anledning att prova den nuvarande myn-
dighetsstrukturen och behovet av Fortifikationsverket som myndighet.

Enligt revisorernas uppfattning skulle en spridning av forsvarsfastigheterna
till fler statliga fastighetségare ocksé innebidra att det uppstod konkurrens
mellan forvaltarna. Forsvarsmakten skulle ddrmed fa 6kade mdjligheter att
sdtta press pa forvaltarna genom att kunna vélja mellan olika statliga fastig-
hetségare.
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2.6  Fortifikationsverkets underhall

Rapporten

Fortifikationsverket har inte haft kontroll 6ver det planerade underhallet.
Underlatenheten att ta fram ldngsiktiga underhéllsplaner och ett administra-
tivt stddsystem har medfort problem for Fortifikationsverket och Forsvars-
makten att forutse nir underhdll ska genomf6ras och vilka kostnader som
forvintas uppstd. Det har dessutom uppstatt en onddig diskussion mellan
Fortifikationsverket och Forsvarsmakten om vilket underhall som ingar i
hyran. Granskningen visar att detta bidragit till stor irritation mellan myndig-
heterna.

I rapporten foreslog revisorerna att regeringen borde se till att myndighet-
ernas problem med det planerade underhéllet snarast fick en 16sning. Enligt
revisorernas mening var det angeldget att myndigheterna fick kontroll dver
det planerade underhéllet s att det inte uppstod onddiga kostnader for staten.

Remissinstansernas synpunkter

Statskontoret betonar vikten av att myndigheternas problem med det planer-
ade underhéllet snabbt fir en 16sning. Kravet pd en planering av underhéllet
ar ett visentligt inslag i de fOrvaltningsplaner som enligt forordning
(1993:527) om forvaltning av statliga fastigheter (1993:527) ska finnas for
de fastigheter som ingar i forvaltningsuppdraget.

Kriminalvardsstyrelsen, Férsvarsmakten, Forsvarshégskolan och Férsva-
rets radioanstalt instimmer med revisorernas forslag. Aven Ekonomistyr-
ningsverket delar revisorernas uppfattning om att styrningen av Fortifika-
tionsverket och Forsvarsmakten skulle bli battre om underhallsplanerna blir
mer langsiktiga.

Fortifikationsverket uppger att det pagér ett arbete med att ta fram ett data-
baserat stodsystem for det planerade underhallet. Stodsystemet kommer
enligt Fortifikationsverket att underlétta arbetet med att ta fram mer langsik-
tiga underhéllsplaner.

Revisorernas éverviganden

Flertalet av remissinstanserna stéller sig bakom revisorernas forslag. Reviso-
rerna foreslar att regeringen ser till att problemet med det planerade un-
derhéllet skyndsamt far en 16sning.

2.7 Fortifikationsverkets fastighetsregister
Rapporten

Nar Fortifikationsverket &r 1994 tog 6ver Forsvarsmaktens fastighetsregister
fanns det stora brister i registret. Fortifikationsverket uppskattar att cirka

2002/03:RR7



hilften av fastigheterna antingen saknades i registret eller var felaktigt regi-
strerade.

Granskningen visar att Fortifikationsverket fortfarande har stora problem
med kvaliteten pa fastighetsregistret. Det saknas ocksa ett fungerande regis-
ter for de anldggningar som inte ldngre ingar i krigsorganisationen.

I rapporten foreslog revisorerna att regeringen borde se till att Fortifikat-
ionsverket snarast upprittade ett korrekt register over forsvarets samtliga
fastigheter och anldggningar. Utover de problem som bristerna dsamkade
myndigheterna var frigan om korrekta register en angeldgen fraga for stats-
makterna. Detta gillde inte minst for att statsmakterna skulle ha en god upp-
fattning om de statliga fastigheternas vérde.

Remissinstansernas synpunkter

Statskontoret konstaterar att det av forordningen om forvaltning av statliga
fastigheter framgér att den forvaltande myndigheten &r skyldig att upprétta
ett register for sitt fastighetsbestand. Enligt Statskontoret bor man dock inte
bortse fran att det ror sig om en myriad av anldggningar. Ett grundkrav méste
emellertid vara att alla de fastigheter som ér i bruk eller som har ekonomiskt
vérde finns med i en sddan objektsforteckning som krévs enligt forordningen
om forvaltning av statliga fastigheter.

Kriminalvardsstyrelsen, Forsvarsmakten, Forsvarshégskolan och Férsva-
rets radioanstalt stiller sig bakom revisorernas forslag.

Fortifikationsverket uppger att myndighetens fastighetsregister i dag har en
tillfredsstdllande standard. Nar det giller uppbyggnaden av ett heltdckande
register for anldggningar ar Fortifikationsverket beroende av samverkan fran
Forsvarsmakten. Fortifikationsverket och Forsvarsmakten har kontroll dver
de anldggningar som ingér i krigsorganisationen. Fortifikationsverket kon-
staterar att ovriga anldggningar inte har nagon betydelse for Sveriges for-
svarsformaga. Ar 2003 kommer det att finnas ett register for de anldggningar
som inte ingér i krigsorganisationen.

Revisorernas éverviganden

Enligt revisorernas mening finns det starka skél till att Fortifikationsverket
uppfor ett fungerande register dven for de anldggningar som inte ingar i
krigsorganisationen. Det handlar dels om att Fortifikationsverket och stats-
makterna ska fa god uppfattning om anldggningarnas kondition och vérden,
dels om att Fortifikationsverket har ett ansvar att se till att anldggningarna
inte utgdr nagon miljofara eller annan fara for allménheten.

Revisorerna konstaterar att flertalet av gvriga remissinstanser instimmer
med revisorerna i att det dr angeldget att Fortifikationsverket skyndsamt upp-
rittar korrekta register for forsvarets samtliga fastigheter och anlédggningar.
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2.8  Regeringens styrning

Rapporten

Tanken med fastighetsreformen var att statsmakterna i hog grad skulle dele-
gera fastighetsfragorna till myndigheterna.

Granskningen visar emellertid att regeringen ocksa varit dterhéllsam med
att hjélpa Fortifikationsverket och Forsvarsmakten att hitta sina roller som
statlig fastighetsidgare respektive hyresgést. Det har saknats tydliga spelregler
for myndigheterna.

Av granskningen framgér ocksé att regeringen varit aterhdllsam med att
redovisa fastighets- och anlidggningsfrgor for riksdagen. Varken i budget-
propositionen eller i ndgra andra propositioner har regeringen for riksdagen
redovisat de problem som funnits i forvaltningen av forsvarets fastigheter
och anldggningar. Nar det giller Fortifikationsverket har redovisningen i
budgetpropositionen endast bestétt av en kort finansiell redovisning. Trots de
stora problemen i forvaltningen finns det inga uppgifter i budgetproposition-
en om hur Fortifikationsverket fungerar som myndighet eller pa vilket sétt
verket foretrader staten i sin roll som forvaltare.

Inte heller finns det beskrivet i budgetpropositionen hur Forsvarsmakten
fungerar som hyresgést och vad man gor for att effektivisera sin lokalforsorj-
ning.

I rapporten foreslog revisorerna att regeringen borde bli tydligare i sin re-
dovisning av fastighets- och anldggningsfragor till riksdagen. Revisorerna
foreslog ocksa att regeringen i regleringsbrevet till Forsvarsmakten borde
stédlla krav pa att Forsvarsmakten skulle vara effektiv i sin lokalforsérjning.
Regeringen borde dven begira att Forsvarsmakten i arsredovisningen re-
dogjorde for vilka atgdrder Forsvarsmakten hade vidtagit for att hoja effekti-
viteten i lokalforsdrjningen.

Remissinstansernas synpunkter

Statskontoret, Kriminalvardsstyrelsen, Forsvarsmakten, Férsvarshogskolan
och Forsvarets radioanstalt instimmer med revisorerna i forslaget om att
regeringen bor begdra att Forsvarsmakten i drsredovisningen redogor for
vilka atgirder man har vidtagit for att hoja effektiviteten i lokalforsorjningen.

Kriminalvérdsstyrelsen, Forsvarsmakten, Forsvarshogskolan och Forsvar-
ets radioanstalt anser pd samma sitt som revisorerna att regeringen bor bli
tydligare i sin redovisning av fastighets- och anldggningsfragor till riksdag-
en.

Fortifikationsverket framfor att fastighetsreformen bygger pé att badde hy-
resvérd och hyresgést forstar sina roller och kan fora en saklig och konstruk-
tiv dialog. Enligt Fortifikationsverket har Forsvarsmakten felaktigt uppfattat
att reformen handlade om att infora en bestéllar- och utférarmodell. Fortifi-
kationsverket anser att fastigheterna ska utgora ett stod for Forsvarsmaktens
kiarnverksamhet och att kundnyttan ska optimeras. Detta mal medfor dock
inte att myndigheterna ska ha en bestdllar- och utforarrelation. Fortifika-
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tionsverket menar att oklarheterna i myndigheternas roller medfor svérighe-
ter att fa till stand tydlighet och effektivitet.

Fortifikationsverket ndmner att myndigheterna arbetar med att tydliggdra
sina roller. Fortifikationsverket anser dock att det finns behov av att reger-
ingen pa ett tydligare sitt &n tidigare gar in och klargdér myndigheternas
roller.

Revisorernas éverviganden

Revisorerna konstaterar att huvuddelen av remissinstanserna instimmer i
forslaget om att regeringen bor bli tydligare i sin redovisning av fastighets-
och anldggningsfragor till riksdagen. Flertalet av remissinstanserna anser
ocksa att regeringen bor stilla krav pé att Forsvarsmakten ska vara effektiv i
sin lokalforsorjning och att Forsvarsmakten i sin arsredovisning ska redogora
for vilka atgiarder man vidtagit for att hoja effektiviteten.

2002/03:RR7



3 Forslag

Riksdagens revisorer foreslar att

1. riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad revisorerna
anfort 1 avsnitt 2.2 angdende behovet av att utvardera styr- och finan-
sieringsformerna i forsvaret,

2. riksdagen tillkénnager for regeringen som sin mening vad revisorerna
anfort i avsnitt 2.3 angdende atgirder for att 6ka forsvarsmyndighet-
ernas valfrihet,

3. riksdagen tillk&nnager for regeringen som sin mening vad revisorerna
anfort 1 avsnitt 2.4 angéende atgérder for att utveckla den hyresmodell
som tilldmpas i forsvaret,

4. riksdagen tillkénnager for regeringen som sin mening vad revisorerna
anfort i avsnitt 2.5 angdende Fortifikationsverkets dverskott,

5. riksdagen tillkénnager for regeringen som sin mening vad revisorerna
anfort 1 avsnitt 2.6 angdende Fortifikationsverkets resurser att mota
Forsvarsmaktens behov,

6. riksdagen tillkénnager for regeringen som sin mening vad revisorerna
anfort i avsnitt 2.7 angdende Fortifikationsverkets underhall av for-
svarsfastigheter och anldggningar,

7. riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad revisorerna
anfort i avsnitt 2.8 angdende Fortifikationsverkets register for fastig-
heter och anldggningar,

8. riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad revisorerna
anfort i avsnitt 2.9 angaende regeringens styrning av Forsvarsmakten
och regeringens redovisning av fastighets- och anldggningsfragor till
riksdagen.

Detta drende har avgjorts av revisorerna i plenum. I beslutet har deltagit
revisorerna Ingemar Josefsson (s), Anders G Hogmark (m), Per Rosengren
(v), Bengt Silfverstrand (s), Anita Jonsson (s), Kenneth Lantz (kd), Margit
Gennser (m), Hans Stenberg (s), Karl-Gosta Svenson (m), Ann-Marie Fager-
strém (s), Marie Engstrém (v) och Conny Ohman (s).

Vid #rendets slutliga handliggning har vidare nirvarit kanslichef Ake Dahl-
berg och revisionsdirektdr Richard Norberg (foredragande).

Stockholm den 10 oktober 2002

Pa Riksdagens revisorers vignar

Ingemar Josefsson

Richard Norberg
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Forord

Riksdagens revisorer har pa eget initiativ granskat hur regeringen styr Forti-
fikationsverket och Forsvarsmakten for att astadkomma en effektiv forvalt-
ning och ett effektivt brukande av forsvarets fastigheter och anldggningar.
Revisorerna har dven granskat hur Fortifikationsverket och Forsvarsmakten
har samverkat inom fastighets- och anldaggningsomradena.

Efter forslag fran forsvarsutskottet omfattar granskningen ocksa fragan om
vilka effekter tillimpningen av kapitalkostnader har haft i samband med
forbandsnedldggningar till f6ljd av 2000 é&rs inriktningsbeslut (prop.
1999/2000:30, bet. 1999/2000:F6U2, rskr. 1999/2000:168).

Underlaget till granskningen utgors av riksdagstryck, regleringsbrev, avtal,
styrdokument och andra dokument som upprittats av statsmakterna, For-
svarsmakten och Fortifikationsverket. Uppgifterna i rapporten &r hiamtade ur
Oppna kéillor. Revisorerna har dven haft tillgng till sekretessbelagd inform-
ation. Dérutover har revisorerna tagit intryck av slutsatser som tagits fram av
tidigare utredningar inom fastighetsomradet.

Under granskningsarbetet har intervjuer gjorts med tjdnstemin i riksdagens
utskott, med tjédnstemén i Finansdepartementet och Forsvarsdepartementet
och med foretridare for Forsvarsmakten och Fortifikationsverket pa bade
central och regional niva. Revisorerna har ocksa inhdmtat information fran
Statskontorets fastighetsavdelning och Riksrevisionsverket.

Beslut om rapporten har fattats i plenum den 5 juni 2002. Rapporten sands
nu pd remiss. Revisorernas slutliga stéllningstagande kommer déirefter att
utformas i en skrivelse till riksdagen.

Granskningen har genomfOrts av revisorernas andra avdelning. I avdel-
ningen ingar ledaméterna Per Rosengren (v) ordférande, Bengt Silfverstrand
(s), Margit Gennser (m), Hans Stenberg (s), Nils-Goran Holmgvist (s), Ulla
Wester (s), Lennart Hedquist (m) och Rolf Olsson (v).

Pé revisorernas kansli har revisionsdirektor Richard Norberg haft ansvaret
for granskningen. Aven kanslichef Ake Dahlberg, utredningschef Stig Tegle
samt pol.mag.-studerandena Roy Melchert och Carl Ohman har deltagit i
arbete

2002/03:RR7
Bilaga 1

25






Sammanfattning

Bakgrund

Riksdagens revisorer har under perioden 2000-2002 med denna granskning
genomfort tre granskningar av hur avgiftsfinansiering tillimpas i forsvaret.
Avgiftsfinansiering innebdr att de tjanster som en myndighet producerar
avgiftsbeldggs. Anslagsmedel tillférs de myndigheter som koper och anvén-
der tjénsterna. Den utférande myndigheten blir helt eller delvis beroende av
avgiftsintdkter fran de myndigheter som kdper tjénsterna.

Bakgrunden till att statsmakterna beslutade om att infora avgifts-
finansiering i forsvaret var att det behovdes en tydligare ansvarsfordelning
mellan Forsvarsmakten och de s.k. stddmyndigheter som ingdr i forsvaret.
Genom bestéllningar ska Forsvarsmakten f4 stort inflytande dver stddmyn-
digheternas verksambhet.

En tanke med avgiftsfinansiering dr att marknadsméssiga forhallanden i
nagon man ska efterliknas. Férsvarsmaktens bestédllningar ska skapa incita-
ment for en mer efterfrigeanpassad verksamhet hos stodmyndigheterna. For
att priset ska hallas pa en rimlig och attraktiv niva maste stddmyndigheterna
kontinuerligt se dver den egna verksamheten. For att tjdnsten ska vara efter-
fragad maéste utforaren ocksé inrikta sin produktion mot tjénster som For-
svarsmakten efterfrigar.

Avgiftstinansiering fungerar inte i forsvaret

Revisorernas granskningar visar att myndigheterna har haft stora svérigheter
att tillimpa avgiftsfinansiering i forsvaret. For att avgiftsfinansieringen ska
fungera krivs det att Forsvarsmakten kan sétta press pa stodmyndigheterna.
Om Forsvarsmakten inte kan stélla krav finns det risk for att stddmyndighet-
erna fattar beslut som i forsta hand gynnar den egna organisationen.

Granskningen  Forsvarshogskolan i det nya  forsvaret  (fors.
1999/2000:RR10) visade att avgiftsfinansieringen inte fungerade eftersom
Forsvarsmakten saknade resurser och kunskap att avgora hur officersutbild-
ningen skulle vara utformad. I stéllet var det Forsvarshogskolan som styrde
genom att anpassa sina resurser och officersutbildningen efter egna beddm-
ningar av Forsvarsmaktens behov.

Av granskningen Styrningen av forsvarets materielforsorjning (fors.
2001/02:RR7) framgar att det inte rdcker med bestdllarkompetens for att
avgiftsfinansieringen ska fungera. Trots att Forsvarsmakten hade byggt upp
bestéllarkompetens hade man svart att sitta press pd Forsvarets materielverk
(FMV). For det forsta rddde det en bilateral monopolsituation mellan For-
svarsmakten och FMV. De badda myndigheterna var starkt beroende av var-
andra. For det andra styrde regeringen forsvarsmyndigheternas verksamheter
genom regleringsbrev och en rad forordningar. Granskningen visade att
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avgiftsfinansieringen inte fungerade eftersom det saknades forutséttningar
for Forsvarsmakten att sétta press pd FMV.

Den nu genomforda granskningen av forsvarets fastigheter visar ocksa pa
stora svarigheter att fa avgiftsfinansiering att fungera i forsvaret. Denna géng
handlar det framst om brister i Fortifikationsverkets forvaltning, men ocksé
om att det saknas alternativ till Fortifikationsverket. Trots att Forsvarsmakten
varit missndjd med Fortifikationsverkets forvaltning har det saknats mdjlig-
het for Forsvarsmakten att vianda sig till alternativa forvaltare.

Sluta efterlikna marknaden

Revisorernas granskningar av forsvaret visar att det krdvs vissa grundlég-
gande forutséttningar for att avgiftsfinansiering ska fungera. Framfor allt
handlar det om att badde den bestdllande och den utférande myndigheten
maste ha valfrihet att agera. Hos den utférande myndigheten kan valfriheten
bestd av mojligheter att fordndra verksamheten inom myndigheten eller
fordndra den tjdnst som produceras. Det kan ocksd handla om att utféraren
har valfrihet att vinda sig till andra bestéllare.

Bestillarens valfrihet kan handla om méjligheter att minska eller 6ka efter-
fragan, ha tillricklig insyn och 6ppenhet i den utférande myndighetens verk-
samhet och kostnader eller att bestdllaren kan vinda sig till ndgon annan
utforare. Avgiftsfinansiering fungerar endast om bestéllaren kan stélla krav
pa utforaren.

Med anledning av de stora problemen med att tillimpa avgiftsfinansiering
i forsvaret ifragasdtter revisorerna valet av den styr- och finansieringsform
som statsmakterna beslutat om for forsvaret. Granskningarna visar att det
uppstar problem ndr man forsoker efterlikna en marknad inom ett omrade dér
forutsdttningarna for att uppnd marknadsméssiga forhéllanden é&r ytterst
begrinsade.

Revisorerna anser att det finns starka skil for att riksdagen ska ge rege-
ringen i uppdrag att utse en parlamentarisk kommitté med uppdrag att utvér-
dera styr- och finansieringsformerna i forsvaret.

Granskningen av forsvarets fastigheter

Av granskningen framgar att omfattande brister i Fortifikationsverkets for-
valtning har bidragit till svarigheter att tillimpa den fastighetsreform och de
principer som statsmakterna beslutat om for forsvaret.

Enligt riksdagens riktlinjer ska Fortifikationsverkets forvaltning av for-
svarsfastigheter utgd fran att tillgodose Forsvarsmaktens behov av &ndamals-
enliga lokaler. For att Forsvarsmakten ska kunna sétta press pa Fortifikat-
ionsverket dr det angelédget att Fortifikationsverket 6ppet redovisar sina kost-
nader for drift, underhall, kapital m.m. (prop. 1997/98:137, bet.
1997/98:FiU25, rskr. 1997/98:252).

Enligt riksdagen far dock inte kundnyttan drivas pa sé sétt att underhallet
av fastigheterna och anldggningarna misskots. Neddragning av underhall far
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inte hota fastigheternas och anldggningarnas langsiktiga véarde (prop.
1997/98:137, bet. 1997/98:FiU25, rskr. 1997/98:252).

Av granskningen framgér att bl.a. foljande faktorer bidragit till att For-
svarsmakten har haft svart att sitta press pa Fortifikationsverket:

Forsvarsmakten har haft dalig insyn i Fortifikationsverkets hyressitt-
ning. Tillimpningen av hyresmodellen har inneburit att Fortifikations-
verket inte har dterspeglat sina faktiska kostnader for enskilda byggnader
och anldggningar.

Hyreskostnader for vatten, elektricitet, olja m.m. har inte reglerats mot
faktisk forbrukning. Det innebdr att Forsvarsmakten inte har kunnat
minska sina kostnader for uppvarmning m.m. genom att minska sin for-
brukning. Detta har dven haft konsekvenser for Fortifikationsverket ef-
tersom verkets faktiska kostnader paverkats med flera miljoner beroende
pa Forsvarsmaktens forbrukning.

Fortifikationsverkets underlatenhet att ta fram l4ngsiktiga underhélls-
planer och ett administrativt stodsystem har medfort stora problem for
Forsvarsmakten i frdga om att forutse ndr planerat underhall ska ge-
nomforas och vilka kostnader som berdknas uppstd. Det har dessutom
uppstatt en onddig diskussion mellan Fortifikationsverket och Forsvars-
makten om vilket underhdll som ingér i hyran. Diskussionen har bidragit
till irritation mellan myndigheterna.

Trots att statsmakterna har beslutat att Fortifikationsverket inte ska ha
overskott har man haft aterkommande 6verskott sedan bildandet ar 1994.
Fram till ar 2001 har man byggt upp ett ackumulerat 6verskott pa 564
miljoner kronor.

Fortifikationsverket har haft stora problem med sina fastighetsregister
for fastigheter och anldggningar. Bristerna har medfort att Fortifikat-
ionsverket inte har haft kontroll 6ver sitt fastighetsbestand. Ett sérskilt
problem dr avsaknaden av ett fungerande register for de anlaggningar
som inte langre ingér i krigsorganisationen. Varken Fortifikationsverket
eller Forsvarsmakten vet exakt var anldggningarna finns, i vilken kondit-
ion de ér eller hur méanga de ar.

Fortifikationsverket har haft problem med sina administrativa rutiner.
Under perioden 1994-2001 har myndigheten haft tre orena revisionsbe-
rattelser. Riksrevisionsverket har rekommenderat Fortifikationsverket att
se over sina administrativa rutiner.

Fortifikationsverket har haft problem med att ta hand om anldggningar
for krigséndamal. For att forvaltningen av anlidggningarna ska fungera
har Forsvarsmakten tagit 6ver en del av de uppgifter som egentligen avi-
lar Fortifikationsverket.

Forsvarsmakten har byggt upp en stor organisation som delvis kontrolle-
rar Fortifikationsverket. Forsvarsmakten anser att kontrollerna dr ndd-
vandiga for att forvaltningen av fastigheterna och anldggningarna ska
fungera.
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Situationen ir inte acceptabel

Revisorerna anser att bristerna i hanteringen av forsvarets fastigheter och

anldggningar dr anméirkningsvérda. Trots att det har gétt tta ar sedan fastig-

hetsreformen har Fortifikationsverket och Forsvarsmakten fortfarande stora

problem med att tillimpa fastighetsreformen i enlighet med riksdagens in-

tentioner.

Enligt revisorerna har regeringen ansvar for att myndigheterna tillimpar
fastighetsreformen och avgiftsfinansieringens principer pé det sétt som riks-
dagen beslutat. I vintan pd den parlamentariska kommitté som revisorerna

foreslar ska utvérdera styr- och finansieringsformerna i férsvaret anser revi-

sorerna att regeringen bor vidta en rad dtgérder. Revisorerna foreslar bl.a. att:

Regeringen bor undersoka mojligheten att Forsvarsmakten i storre ut-
strackning ska kunna vénda sig till andra forvaltare. Genom att 6ka For-
svarsmaktens valfrihet Okar ocksd forutsittningarna for att av-
giftsfinansieringen ska fungera.

Regeringen bor se till att Forsvarsmakten har god insyn i Fortifikations-
verkets forvaltning. I detta ligger att tillimpningen av hyresmodellen ut-
vecklas sé att Forsvarsmakten far en god uppfattning om Fortifikations-
verkets kostnader for mark, lokaler och enskilda byggnader.

Regeringen bor se till att Fortifikationsverket har tillrickliga resurser
och ritt kompetens for att mota Forsvarsmaktens behov av fastigheter
och anldggningar. Enligt revisorernas mening &r det sérskilt viktigt att
Fortifikationsverket har tillrackligt med fortifikationsteknisk kompetens.

Regeringen bor med jdmna mellanrum jamfora Fortifikationsverkets
forvaltning, kostnader och service med andra statliga forvaltares. Genom
att jamfora Fortifikationsverkets verksamhet med andra statliga forvalta-
res kan regeringen, Forsvarsmakten och andra berdrda ldttare bilda sig
en uppfattning om nivan pa Fortifikationsverkets forvaltning.

Regeringen bor se till att budgeterade kostnader for vatten, elektricitet,
olja m.m. regleras mot faktisk férbrukning. Om inte budgeterad forbruk-
ning regleras mot faktisk forbrukning minskar myndigheternas incita-
ment att hushalla med statens medel.

Regeringen bor se till att Fortifikationsverket inte har arligen aterkom-
mande verskott. Statsmakterna har beslutat att Fortifikationsverkets hy-
ror ska séttas sa att de pa ett eller nagra ars sikt ticker de kostnader som
myndigheten har for forvaltningen.
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1 Granskningens bakgrund och syfte

Sammanfattning: Bildandet av Fortifikationsverket var resultatet av tva
reformer. Fastighetsreformen i forsvaret var dels en del av LEMO-reformen
(Utredningen lednings- och myndighetsorganisationen for forsvaret) dar
stodmyndigheterna i forsvaret overgick fran att vara anslagsfinansierade till
att bli avgiftsfinansierade, dels var bildandet av Fortifikationsverket en del av
den allminna fastighetsreform som handlade om att skilja pa dgande och
brukande.

Tidigare utredningar visar att Férsvarsmakten och Fortifikationsverket har
haft olika syn pa fastighetsreformen som genomfordes i forsvaret.

Revisorernas granskning handlar om hur regeringen styr Forsvarsmakten
och Fortifikationsverket och hur myndigheterna samverkar for att skapa en
effektiv forvaltning och ett effektivt nyttjande av forsvarsfastigheterna.
Granskningen tar ocksa upp vilka effekter tillimpningen av kapitalkostnader
har haft i samband med forbandsnedlaggningar till f61jd av riksdagens inrikt-
ningsbeslut ar 2000.

I samband med att Forsvarsmakten bildades i juli 1994 6vergick de flesta
stodmyndigheter som ingick i forsvaret fran att ha varit anslagsfinansierade
till att i huvudsak eller delvis bli avgiftsfinansierade. Férutom Fortifikations-
verket dr ocksd Forsvarets materielverk, Forsvarshdgskolan, Totalforsvarets
forskningsinstitut och Totalforsvarets pliktverk helt eller delvis avgiftsfinan-
sierade. Genom att infora avgiftsfinansiering skulle bade statsmakterna och
Forsvarsmakten fa goda mojligheter att paverka verksamheten i stddmyndig-
heterna.

Bildandet av Fortifikationsverket i juli 1994 var emellertid ocksa en del av
den allménna fastighetsreform som statsmakterna genomférde. Genom att
skilja pa dgande och brukande ville statsmakterna effektivisera fastighetsfor-
valtningen. Fortifikationsverket skulle vdrna om fastigheternas vérde. For-
svarsmakten, som fick ansvaret for sin lokalforsorjning, skulle hyra fastig-
heter och anlidggningar frén Fortifikationsverket.

Revisorernas forstudie

Hosten 2001 genomforde revisorerna en forstudie, Styrningen av férsvarets
fastigheter (2001/02:3), 1 syfte att underséka om det fanns anledning att
granska regeringens och forsvarsmyndigheternas hantering av fastigheter och
anldggningar i forsvaret. Forstudien visade att det fanns en rad skil att gd
vidare med en granskning.

Av forstudien framgér att Fortifikationsverket och Forsvarsmakten delvis
hade olika syn pa den fastighetsreform som genomforts i forsvaret. I For-
svarsmakten uppfattade man att det var svart att paverka Fortifikationsver-
kets forvaltning. Tidigare utredningar visade ocksa att Forsvarsmakten inte
hade haft tillracklig insyn i forvaltningen, hyresséttningen m.m.

I Fortifikationsverket upplevde man att Forsvarsmakten inte fullt ut hade
accepterat fastighetsreformen. I Fortifikationsverket uppfattade man att For-
svarsmakten ville ha kontroll dver fastigheterna och anldggningarna och

2002/03:RR7
Bilaga 1

31



agerade pa samma sétt som om man dgde forsvarsfastigheterna. I stéllet for
att agera som en vanlig hyresgést 4gnade sig Forsvarsmakten &t att kontrol-
lera Fortifikationsverket.

Revisorerna beslutade i september 2001 att inleda en granskning mot bl.a.
foljande fragestéllningar:

e  Hur Finansdepartementet och Forsvarsdepartementet samverkar och styr
Fortifikationsverket och Forsvarsmakten for att dstadkomma en effektiv
forvaltning och ett effektivt brukande av forsvarets fastigheter och an-
laggningar.

e Hur Fortifikationsverket och Forsvarsmakten samverkar och arbetar for
att stadkomma en effektiv forvaltning och ett effektivt brukande av for-
svarets fastigheter och anldggningar.

e Hur Fortifikationsverket och Forsvarsmakten har tilldimpat den nuvar-
ande hyresmodellen. I detta ligger att revisorerna granskar vilka effekter
tillimpningen av kapitalkostnader har haft i samband med for-
bandsnedldggningar till f6ljd av forsvarsbeslut.

1.1 Den allménna fastighetsreformen

Ar 1993 genomfordes en allmin statlig fastighetsreform. Fram till i borjan av
1990-talet hade Byggnadsstyrelsen ansvaret for forvaltningen av statens
fastigheter. Byggnadsstyrelsen erbjod lokaler, tjanster inom lokalforsorjning-
en och byggproduktion till statens myndigheter. Byggnadsstyrelsen var dven
regeringens stabsmyndighet i lokalfrdgor. Det var Byggnadsstyrelsens upp-
gift att beddoma myndigheternas lokalbehov. Om Byggnadsstyrelsen god-
kénde att en myndighet hade storre lokalbehov hdjde regeringen i regel myn-
dighetens anslag for att ticka den extra kostnaden. Det innebar att lokalerna i
praktiken var gratis ur myndigheternas perspektiv. Systemet var ineffektivt
ur manga aspekter. Myndigheterna behdvde inte ta hinsyn till kostnaderna
nir de bedémde sitt behov av lokaler. Byggnadsstyrelsen, som ytterst be-
domde hur stora lokaler en myndighet skulle ha, hade inte alltid den bésta
kunskapen om verksamhetens behov (SOU 1997:96).

Skilja pa dgande och brukande och marknadsmissighet

Fastighetsreformen syftade till att effektivisera fastighetsforvaltningen. De
allménna riktlinjerna for reformen som skulle tillimpas inom hela fastighets-
forvaltningen framgér av proposition 1991/92:44:

1. Den statliga fastighetsférvaltningen skulle skiljas fran brukandet av lo-
kaler och mark.

2. En mer rittvisande bild skulle ges av mark- och lokalkostnaderna i
statsbudgeten.

3. Fastighetsforvaltningen skulle bedrivas — sa langt det var mojligt — med
marknadsméssiga avkastningskrav.
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4. Fastighetsforvaltningen skulle bedrivas av separata enheter som sa langt
som mojligt var utformade efter olika fastigheters sérart.

5. Statens dgarroll skulle renodlas. Graden av kapitalbindning och av-
kastning pa kapitalet skulle fortldpande vara foremal for provning.
Marknadsmassiga redovisningsprinciper skulle tillimpas.

6. Forvaltningen skulle foretrddesvis bedrivas i aktiebolagsform. Styrel-
sens och den verkstédllande ledningens ansvar for fastighetsférvaltningen
skulle ddrmed bli tydligare jamfort med vad som var mgjligt i myndig-
hetsform. Regeringen skulle foretrdda staten som &gare i denna typ av
bolag.

7. De fastigheter som av historiska skél eller av andra skl inte kunde 6ver-
foras till bolag skulle liggas under samordnad forvaltning i myn-
dighetsform.

Bland de viktigaste argumenten kan man ndmna att reformen skulle ge en
mer réttvisande bild av mark- och lokalkostnader och skapa forutsdttningar
for en effektiv fastighets- och formogenhetsforvaltning.

Hyresgésterna skulle fa ansvar

Fastighetsreformen var ocksd i hog grad knuten till de fordndringar som
infordes i budgetsystemet diar rambudgetering och resultatstyrning skulle ge
myndigheterna 6kad frihet att sjédlva disponera medel for att nd uppstéllda
mal. Myndigheterna fick ansvar for sin egen lokalforsorjning och kunde i
princip hyra sina lokaler fran vem som helst.

Nya myndigheter och bolag bildades

De statligt dgda fastigheter som tidigare forvaltades av Byggnadsstyrelsen
och Fortifikationsforvaltningen 6verfordes till de tvd nya myndigheterna
Statens fastighetsverk och Fortifikationsverket samt tva aktiebolag, Va-
sakronan och Akademiska Hus. Dérutover bildades Statens lokalforsérj-
ningsverk med uppgift att fungera som stabsorgan at regeringen. Statens
lokalforsorjningsverk hade ocksa till uppgift att ge stod till myndigheter i
lokalforsorjningsfragor. Efter beslut av regeringen lades Statens lokalforsorj-
ningsverk ned ar 1997. Verkets resurser overfordes till Statskontoret, som
overtog verkets roll som stabsorgan 4t regeringen.

1.2 Fastighetsreformen i forsvaret

Statsmakterna ansag att forvaltningen av forsvarets fastigheter borde re-
formeras i samband med den allménna fastighetsreformen. Forvaltningen av
forsvarsfastigheterna var sd bristféllig att det behdvdes betydande fordnd-
ringar (SOU 1992:85).

Fram till bildandet av Fortifikationsverket &r 1994 var det Fortifikations-
forvaltningen som formellt dgde forsvarets fastigheter. Fortifikationsforvalt-
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ningen hade det formella ansvaret for den juridiska och ekonomiska forvalt-
ningen av forsvarets fastigheter.

I praktiken var det dock forsvarsmyndigheterna som styrde forvaltningen
av forsvarsfastigheterna. Det var ocksa forsvarsmyndigheterna som ansva-
rade for den direkta fastighetsforvaltningen (Ds 1986:28 och SOU 1992:85).

Underhallet var en budgetregulator

Fram till ar 1994 finansierades alla forsvarsfastigheter med anslag. Genom
att alla fastigheter och anldggningar anslagsfinansierades uppstod det inga
kapitalkostnader for forsvarsfastigheterna. I forsvarsmyndigheternas 16pande
budget for fastigheterna och anldggningarna ingick endast kostnader for drift
och underhéll samt erséttning for uppvarmning, vatten, elektricitet m.m.
(Forsvarsdepartementet, dnr Fo94/1342/ESO).

Ett stort problem var att forsvarsmyndigheterna anvinde underhallet som
en budgetregulator. Nar det krivdes besparingar inom forsvaret drog for-
svarsmyndigheterna ned pa underhillet, vilket ledde till att fastigheternas
funktionalitet och virden inte bevarades. P4 manga héll i forsvaret var fas-
tigheterna i mycket délig kondition (Ds 1986:28, SOU 1992:85 och SOU
1996:97).

Samtidigt var det relativt enkelt for forsvarsmyndigheterna att fa fram ex-
tra anslag for att investera i nya fastigheter. Nér bristerna i underhéllet nétt
en viss nivé blev det billigare och mer rationellt f6r férsvarsmyndigheterna
att bygga nytt i stéllet for att rusta upp befintliga fastigheter (Ds 1986:28,
SOU 1992:85 och SOU 1996:97).

Skilja pa dgande och brukande

I enlighet med den allménna fastighetsreformen ansag statsmakterna att man
skulle skilja pa dgande och brukande nér det gillde forsvarets fastigheter och
anldggningar. Utgangspunkten var att lokalforsorjningen och forvaltningen
av forsvarets fastigheter sé langt som mojligt skulle tillgodoses enligt samma
principer som i statsforvaltningen i1 dvrigt. Sdrlosningar och dubblering av
kompetenser skulle undvikas (prop. 1992/93:37, 1992/93:FiUS8, rskr.
1992/93:123).

Statsmakterna konstaterade att det inte var mdjligt att uppné en tydlig at-
skillnad mellan dgare och brukare om fastigheterna och forsvarets verksam-
het hanterades av en och samma myndighet. Statsmakterna beslutade dérfor
att en ny avgiftsfinansierad forvaltningsmyndighet, Fortifikationsverket,
skulle bildas (prop. 1992/93:37, 1992/93: FiUS, rskr. 1992/93:123).

Av Fortifikationsverkets instruktion (1996:102) foljde att verket skulle
forvalta forsvarsfastigheterna pa ett sétt som innebar:

e  God hushallning och hog effektivitet.

e  Att andamaélsenliga forsvarsfastigheter tillhandaholls pd konkurrenskraf-
tiga villkor.

e  Att dndamalsfastigheternas ldngsiktiga virden togs till vara.
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Tanken var att Forsvarsmakten i forsta hand skulle koncentrera sig pa sin
huvuduppgift, vilken var att ta fram krigsférband. Forsvarsmakten skulle
ocksa ha ansvar for sin egen lokalforsorjning. Forsvarets behov av lokaler,
byggnader och mark skulle sdkerstéllas genom att Forsvarsmakten var en
kompetent bestéllare och forhandlingspart gentemot Fortifikationsverket
(SOU 1992:85 och SOU 1996:97).

Regeringen valde en siirlosning niir det gillde drift och
lopande underhall

Trots att fastighetsreformens syfte var att dstadkomma en tskillnad mellan
forvaltare och brukare ansdg regeringen att Forsvarsmakten skulle behalla
ansvaret for det tekniska underhéllet (prop. 1991/92:44 och prop.
1992/93:37). Regeringen hénvisade till LEMO-utredningen (SOU 1992:85)
som ansdg att det var mer praktiskt att Forsvarsmakten svarade for driften
och det 16pande underhéllet (prop. 1992/93:37).

En organisationskommitté¢ (Fo 1992:02) fick i uppdrag att utreda Fortifi-
kationsverkets dimensionering och mer preciserade uppgifter. Regeringen
godkinde utredningens overgripande forslag till rollférdelning mellan For-
svarsmakten och Fortifikationsverket. Utgdngspunkten var att Forsvarsmak-
ten skulle behalla resurserna for drift och 16pande underhall. Driften och
underhallet skulle emellertid utféras i nidra samverkan mellan Forsvarsmak-
ten och Fortifikationsverket.

Regeringen ansédg att den ndrmare rollfordelningen mellan Férsvarsmakten
och Fortifikationsverket skulle regleras genom ett avtal mellan myndigheter-
na (SOU 1996:97).

Regeringen angrade sig

For Fortifikationsverket var det svart att bedriva en effektiv forvaltning utan
att ha kontroll 6ver drift och I6pande underhall. Hosten 1996 beslutade rege-
ringen att Forsvarsmaktens resurser for drift och 16pande underhéll skulle
foras  Over till  Fortifikationsverket  (Forsvarsdepartementet, dnr
F096/3008/MIL). Genom att dverfora resurser for drift och 16pande under-
héll till Fortifikationsverket skulle relationen mellan Forsvarsmakten och
Fortifikationsverket mera likna den relation som fanns mellan forvaltare och
brukare i den Ovriga statliga fastighetsforvaltningen (SOU 1996:97). Resur-
serna flyttades dver till Fortifikationsverket i juli 1997.

Stort rationaliseringsbehov

Fore fastighetsreformen arbetade ett stort antal personer i Fortifikations-
forvaltningen och davarande Forsvarsmakten med att forvalta forsvarets
fastigheter och anldggningar. Trots att Fortifikationsforvaltningen hade varit
foremal for omfattande rationaliseringar under 1970- och 1980-talen arbe-
tade néstan 670 personer i Fortifikationsforvaltningen nir myndigheten upp-
horde i juni 1994. Av dessa gick ca 180 personer till Fortifikationsverket och
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ca 250 till det nybildade teknik- och utvecklingsbolaget Confortia AB.! To-
talt sades néstan 240 personer upp (SOU 1996:99).

Aven i Forsvarsmakten innebar fastighetsreformen omfattande rational-
iseringar. Aren fore fastighetsreformen arbetade ca 1 600 personer i diva-
rande Forsvarsmakten med fastighetsforvaltning (SOU 1992:85).2 Strax efter
reformen var ca 1 100 personer i Férsvarsmakten sysselsatta med fastighets-
fragor (SOU 1996:99).

Nér personal for drift och 16pande underhéll ar 1997 dverfordes fran For-
svarsmakten och de andra forsvarsmyndigheterna till Fortifikationsverket
kom antalet anstéllda i verket att 6ka fran ca 150 anstéllda till drygt 1 000
anstéllda.’

I dag arbetar ca 900 personer i Fortifikationsverket och ca 200 personer i
Forsvarsmakten med fastighetsfrigor. Av tabellen nedan framgér att antalet
anstéllda som sysslar med forvaltning i Forsvarsmakten och Fortifikations-
verket har minskat till ungefdr héften jamfort med nivan fore fastighetsre-
formen.

Personalutvecklingen under perioden 1993-2002,
exklusive lokalviardare

Myndighet 1993 2002
Fortifikationsforvaltningen ca 670 -
Dévarande Forsvarsmakten cal600 -
Fortifikationsverket - ca 900
Forsvarsmakten - ca 200
Totalt ca2270 cal100

Killor: SOU 1992:85, SOU 1996:99 samt uppgifter fran Férsvarsmakten
och Fortifikationsverket.

Forsvarsfastigheterna delades upp

Fastighetsreformen resulterade i att forsvarsfastigheterna delades upp mellan
olika fOrvaltare beroende pd hur forsvarsspecifika de var. Fortifi-
kationsverket fick forvaltar- och dgaransvar for de s.k. dndamélsfastighet-
erna. I dndamélsfastigheterna ingér mark, anldggningar (beféstningar, flyg-
baser m.m.) och lokaler. Anldggningar som saknade militir anvindning (t.ex.
dldre fort med historiskt vérde) fordes in i Statens fastighetsverk. Generellt
anvindbara fastigheter, framfor allt kontorslokaler, borjade forvaltas av det

' Ar 1998 slogs Confortia samman med Sydkraft Konsult under det gemensamma
namnet SYCON AB.

2 Antalet lokalvardare ingér inte i uppgifterna. Under perioden 19902002 har antalet
anstéllda lokalvardare i Fortifikationsforvaltningen, Fortifikationsverket, Forsvars-
makten m.fl. minskat fran ca 700 till ca 400.

3 Antalet lokalvirdare ingdr inte i uppgifterna. Ar 1997 fanns det ca 670 lokalvardare
anstéllda i Fortifikationsverket.
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konkurrensutsatta statliga fastighetsbolaget Vasakronan AB.* Avstycknings- ~ 2002/03:RR7
bara bostadsfastigheter 6vertogs av det konkurrensutsatta fastighetsbolaget Bilaga 1
Kasern Fastigheter AB.

41 samband med avvecklingen av ett antal nedlagda regementen bildades ar 1997
fastighetsbolaget Vasallen AB, som ér ett dotterbolag till Vasakronan AB. 37



2 Bakgrunden till avgiftsfinansiering

Sammanfattning: Fran borjan av 1990-talet blev olika former av bestéllar-
och utférarmodeller allt vanligare i den offentliga forvaltningen. Bakgrunden
var att man ville stirka det politiska inflytandet och effektivisera den offent-
liga forvaltningen.

En tanke med avgiftsfinansiering har varit att marknadsméssiga forhallan-
den i ndgon man ska efterliknas mellan myndigheter. Genom att bestillare
styr efterfrdgan skapas incitament for en mer efterfrigeanpassad verksamhet
hos utféraren. Om den bestédllande myndigheten inte kan stélla krav finns det
risk for att utforaren fattar beslut som i forsta hand gynnar den egna organi-
sationen.

Inom forsvaret skulle avgiftsfinansiering medfora att Forsvarsmakten fick
okade mojligheter att styra stdodmyndigheterna. Samtidigt skulle statsmakter-
na behalla ett visst inflytande dver stddmyndigheterna.

2.1  Avgiftsfinansiering blev vanligare under 1990-talet

Frén borjan av 1990-talet blev olika former av bestdllar- och utférarmodeller
allt vanligare i den offentliga forvaltningen. Bakgrunden till detta finner man
i den forvaltningspolitiska diskussion som uppstod i slutet av 1970-talet.

Under andra hélften av 1970-talet hade den offentliga sektorns expansion
minskat politikernas mojligheter att styra den offentliga forvaltningen. Verk-
samheten hade inte bara vixt i omfattning. Den hade dessutom blivit alltmer
komplex. Vid slutet av 1970-talet uppstod dessutom stora offentliga bud-
getunderskott. Det var darfor angelédget att stirka politikernas mdjligheter att
styra den offentliga verksamheten och forbittra den offentliga ekonomin
(SOU 1979:61, SOU 1983:39, SOU 1985:40).

Stirka politikernas inflytande

Ett sétt att stirka politikernas inflytande var att minska riksdagens och rege-
ringens arbetsborda. En grundtanke med de reformer som inleddes vid mitten
av 1980-talet var att riksdagens och regeringens arbete skulle inriktas pa
farre men viktigare fragor. Denna tanke kom till uttryck framfor allt i den
omfattande reformeringen av den statliga budgetprocessen. Genom inforan-
det av mal- och resultatstyrning, rambeslutsmodellen samt flerarsbudgetering
skulle mojligheterna till politisk styrning 6ka. Politikerna skulle inte syssla
med detaljstyrning. Politikerna skulle i stillet ange tydliga mal for verksam-
heten och acceptera att myndigheterna sjilva 16ste hur malen skulle uppnés.
Genom mal- och resultatredovisning skulle politikerna folja upp myndighe-
ternas verksamhet (SOU 1985:40).
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Oka effektiviteten

Reformerna handlade ocksé om att 6ka effektiviteten i den offentliga verk-
samheten (SOU 1993:73). Genom att decentralisera verksamheten skulle
forvaltningen bli effektivare.

Inom den statliga och kommunala foérvaltningen bérjade s.k. New Public
Management fa ett kraftigt genomslag. En del av managementideologin var
avgiftsfinansiering. Genom att skapa tydliga roller mellan bestéllare och den
som producerar en tjénst skulle avgiftsfinansiering medfora okad kost-
nadsmedvetenhet i den offentliga verksamheten. Samtidigt skulle den poli-
tiska sfdren separeras frdn den genomforande verksamheten hos myndigheter
och kommuner. Politikerna skulle dgna sig 4t politiska och &vergripande
fragor. Myndigheterna skulle koncentrera sig pé att genomfora verksamheten
1 enlighet med politikernas intentioner (Rombach 1997).

2.2 Inneborden av avgiftsfinansiering

Avgiftsfinansiering innebdr i princip att de tjanster som en myndighet produ-
cerar avgiftsbeldggs. Anslagsmedel tillfors de myndigheter som koper och
anviander tjdnsten. Den utférande myndigheten blir helt eller delvis beroende
av avgiftsintdkter frdn de myndigheter som koper tjénsterna. Tanken med
avgifter dr att verksamheten vid den utférande myndigheten ska bli efterfra-
gestyrd. Genom att bestéllaren styr efterfridgan skapas incitament for en mer
efterfrageanpassad verksamhet hos utforaren (ESV 2000:21).5

Onskade effekter av avgiftsfinansiering

En tanke med att vidlja en s.k. bestdllar- och utforarmodell i stéllet for an-
slagsfinansiering kan vara att relationerna mellan myndigheterna i nigon
mén ska bli marknadsmaéssiga. Ett syfte med bestéllar- och utférarmodellen
ar att skapa effektivitetstinkande och kostnadsmedvetenhet hos de anstéllda
vid myndigheterna. Genom att skapa en efterfragestyrd produktion tvingas
den utférande myndigheten anpassa sin verksamhet. For att priset ska kunna
hallas pa en rimlig och attraktiv nivd maste den utférande myndigheten kon-
tinuerligt se 6ver den egna verksamheten. Fér myndigheten kan det handla
om besparingar eller om att framstilla den efterfragade tjansten billigare. For
att tjdnsten ska vara efterfragad maste utforaren ocksa inrikta sin produktion
mot tjanster som efterfragas (ESV 2000:21).

Det finns vissa allménna fOrutsittningar for att bestédllar- och ut-
forarmodellen ska fungera. En av forutsittningarna dr att bade utféraren och
bestéllaren har valfrihet. Bestéllarens valfrihet kan handla om méjligheter att
minska eller 6ka efterfragan, kdpa tjdnsten fran nagon annan, producera den
sjalv eller att helt avstd fran tjinsten. Om bestéllaren inte kan stilla krav

5> Ekonomistyrningsverket (ESV) har fran den 1 juli 1998 ansvar for att hjélpa rege-
ringen med att utveckla myndigheternas ekonomi- och personaladministrativa system.
Tidigare ansvarade Riksrevisionsverket (RRV) for denna uppgift.
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finns det risk for att utforaren fattar beslut som i forsta hand gynnar den egna
organisationen (RRV 1997:61).

Hos den utférande myndigheten kan valfriheten bestd av mojligheter att
fordndra verksamheten inom myndigheten eller fordndra den tjénst som
produceras. Det kan ocksa handla om att utféraren har valfrihet att vinda sig
till andra bestéllare (ESV 2000:21).

En tanke med bestéllar- och utforarmodellen dr att pdverka ménniskors be-
teende. Det dr dérfor viktigt att de enskilda tjinstemdnnen ges mdjlighet att
fordndra sitt agerande. Bland personalen maste det finnas en allmén accep-
tans och positiv instdllning till bestéllar- och utférarmodellen (RRV
1997:61).

Sammanfattningsvis finns det ett antal faktorer som motverkar de positiva
effekterna av bestillar- och utforarmodellen:

o Bestillarens valfrihet dr liten pd grund av att utforaren har monopol

Utforarens valftrihet &r liten pd grund av att bestéllaren har monopol.

Bestéllarens och utforarens valfrihet &r liten pa grund av att tjénstens
innehall och séttet att utfora den till stor del ar reglerat och givet.

Bestéllarens valfrihet &r liten pd grund av att bestéllaren inte kan pa-
verka utforaren att utfora tjédnsten pa ett visst sétt.

Statsmakterna bedomer att staten har stort behov av utforarens tjénst,
oavsett om tillracklig finansiering kan erhallas genom avgifter eller inte.

Ekonomistyrningsverket (ESV) menar att bestéllar- och utférarmodellen kan
medfora positiva effekter &ven om myndigheternas valfrihet &r begriansad.
Modellen kan &nda bidra till att myndigheterna ser pa kostnader, kvalitet och
effektivitet pa ett nytt sétt jamfort med om verksamheten var anslagsfinansi-
erad. Avgifter kan ocksé tydliggora kostnaderna for en verksamhet. Det kan
déarfor finnas ett informationsviarde hos en avgift. Detta informationsvérde
kan bidra till en Okad kostnadsmedvetenhet hos myndigheterna (ESV
2000:21).

Det kan ocksa finnas nackdelar med bestéllar- och utforarmodellen jamfort
med anslagsfinansiering. En nackdel &r att modellen kan leda till 6kade ad-
ministrativa kostnader i jamforelse med anslagsfinansiering. Exempelvis kan
kostnader uppstd till f6ljd av att modellen medfor administrativt arbete som
priskalkylering, upphandling, fakturering och betalning (RRV 1997:61).

2.3 Forsvarsmyndigheterna blev avgiftsfinansierade

Bakgrunden till att Forsvarsmaktens stddmyndigheter blev avgiftsfinansier-
ade var att utredningen om lednings- och myndighetsorganisationen for
forsvaret (LEMO) ansdg att relationerna mellan forsvarsmyndigheterna var
otydliga (SOU 1991:112). For att uppna en tydligare ansvarsfordelning be-
hovdes det enligt LEMO en klarare gransdragning mellan Forsvarsmakten
och de stdodmyndigheter som ger service till forsvaret. Genom av-
giftsfinansiering skulle Forsvarsmakten fi 6kade mojligheter att styra stod-
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myndigheterna. Samtidigt skulle statsmakterna behélla ett visst inflytande
over stodmyndigheterna.

Stodmyndigheterna arbetar utifran bestédllningar fran framst Forsvarsmak-
ten. Regeringen och andra myndigheter ldmnar ocksa uppdrag och bestill-
ningar till stddmyndigheterna. De myndigheter som fortfarande ar anslagsfi-
nansierade kan statsmakterna styra genom statsbudgeten. Darutdver styr
regeringen myndigheterna genom bl.a. de mal och uppgifter som anges i
regleringsbrev och andra instruktioner. Regeringen stiller ocksd krav pa
myndigheternas verksamhet. Genom nyckeltal, produktivitetsmatt m.m. ska
regeringen folja upp myndigheternas verksamhet.

Motiven till avgiftsfinansiering diskuterades inte

Riksdagens beslut att stddmyndigheterna helt eller delvis skulle avgiftsfinan-
sieras fattades utan att motiven till reformen diskuterades mera ingaende
(SOU 1995:129).

Inte heller LEMO-utredningen redogjorde ndrmare for motiven for att
stodmyndigheterna skulle dverga till avgiftsfinansiering. En genomgang av
LEMO-utredningens betinkanden och promemorior visar att motiven till
avgiftsfinansiering inte diskuterades sérskilt ingdende. Visserligen ndmnde
LEMO i flera av sina betinkanden vikten av tydliga ansvarsforhillanden
mellan Forsvarsmakten och stddmyndigheterna. LEMO konstaterade ocksé
att stddmyndigheternas verksamhet var av en mycket speciell karaktir. A ena
sidan utgjorde stodmyndigheterna en viktig del i uppbyggnaden av det
svenska forsvaret. Stodmyndigheterna var darfor enligt LEMO en angeli-
genhet for statsmakterna. A andra sidan var Forsvarsmakten direkt beroende
av stoddmyndigheternas verksamhet. Det var dérfor enligt LEMO viktigt att
Forsvarsmakten hade goda mdjligheter att paverka verksamheten i stodmyn-
digheterna. LEMO menade att avgiftsfinansiering skulle innebéra att bade
statsmakterna och Forsvarsmakten fick inflytande 6ver stodmyndigheternas
verksamhet (se t.ex. SOU 1993:42).
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3 Fortifikationsverket

Sammanfattning: Fortifikationsverket dr Sveriges storsta fastighetsdgare.
Verkets huvuduppgift ar att forvalta statliga fastigheter avsedda for forsvaret.
Cirka 95 % av verkets hyresintékter kommer fran Férsvarsmakten.

Fran &ar 2002 har Fortifikationsverket en ny organisation. Fortifi-
kationsverket uppger att omorganisationen syftar till att verket ska anpassa
sig till fordndringarna i forsvaret. Forsvarsmakten har dock inte fatt vara med
i arbetet med att ta fram den nya organisationen.

Fortifikationsverket ar en avgiftsfinansierad myndighet med uppgift att for-
valta forsvarets fastigheter och anldggningar.

Fortifikationsverket dr Sveriges storsta fastighetsidgare. Fastighetsbestdnd
utgdrs av allt fran soldattorp till flygfilt och ubatsbaser. Fastigheterna och
anldggningarna finns spridda 6ver hela Sverige.

Vid utgéngen av ar 2001 forvaltade Fortifikationsverket 15 200 &ppna fas-
tigheter som tillsammans hade en bruttoarea pa 5,1 miljoner m?. De hemliga
anldggningarna uppgick till ca 19 500 varav ca 1 800 var tunga beféstningar.
Antalet flygfilt och helikopterflygplatser var 22 stycken. Dérutéver forvaltar
Fortifikationsverket en stor mangd mark. Den totala markarealen uppgick ar
2001 till drygt 417 000 hektar varav ungefér en tredjedel utgjorde skogs-
mark.

Fortifikationsverket har ca 900 anstédllda. Av dessa &r omkring 80 place-
rade pa huvudkontoret i Eskilstuna. Ovrig personal ir fordelade pa verkets
nio geografiska fastighetsomrdden runt om i landet.

Fortifikationsverkets intékter bestar av hyror och erséttning for investe-
ringar som betalas av verkets hyresgister. Investeringsverksamheten omfat-
tar alla atgdrder som medfor ny-, om- och tillbyggnad samt forvarv av fast
egendom och tillbehdr av fast egendom. Fortifikationsverket har ocksa inték-
ter i samband med att forsvarsfastigheter avyttras. Ar 2001 uppgick verkets
sammanlagda intékter till drygt 3,1 miljarder kronor.
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Fortifikationsverkets intikter ar 2001, tkr

Verksamhetsgren Utfall ar 2001
Uthyrning 2 808 777 90 %
Avyttring 185977 6 %
Investering 91 057 3%
Rénteintdkter 30 624 1 %
Totalt 3116 435 100 %

Kalla: Fortifikationsverkets arsredovisning 2001

Enligt forordning (1996:102) med instruktion for Fortifikationsverket be-
stimmer verket efter samrdd med Ekonomistyrningsverket hur hoga hyror
man ska ta ut. Av avgiftsforodningen (1992:191) f6ljer dock att Fortifikat-
ionsverket inte fér ta ut sa hog hyra att verket gar med vinst. Vidare géller att
statsmakterna beslutat att Fortifikationsverkets hyror ska motsvara verkets
kostnader (Forsvarsdepartementet, dnr F096/3008/MIL).

Forsvarsmakten dr verkets storsta hyresgést med ca 95 % av uthyrningen.
Forsvarets materielverk, Totalforsvarets forskningsinstitut, Forsvarets radio-
anstalt, Kustbevakningen och Totalforsvarets pliktverk hyr ocksa av Fortifi-
kationsverket.

3.1 Ny organisation

Fran den 1 januari 2002 har Fortifikationsverket en ny organisation. Bak-
grunden till organisationsforandringen &r att Fortifikationsverket vill anpassa
sig till fordndringarna i forsvaret och Forsvarsmaktens minskade behov av
mark, lokaler och anldggningar.

Bakgrunden till omorganisationen ar ocksa regeringens krav att Fortifikat-
ionsverket ska effektivisera sin verksamhet och minska sina kostnader. Fram
till ar 2005 ska Fortifikationsverket minskat sina kostnader med 8 % (Fi-
nansdepartementet, dnr Fi2001/3312, Fi2001/4140 och Fi2001/4622).

Brister i den gamla organisationen

Under ar 2000 paborjade Fortifikationsverket en 6versyn av sin gamla orga-
nisation. Mélet var att skapa en mindre hierarkisk organisation &n tidigare
med korta beslutsvdgar och klara ansvarsomraden.

Pé uppdrag av Fortifikationsverket genomforde under ar 2001 foretaget
Catella Boardroom Consulting en utredning i syfte att utarbeta forslag till ny
organisation for Fortifikationverket. Cattelas analys visade att det fanns en
rad allvarliga brister i den davarande organisationen och ledningen av verk-
samheten (Oversyn av Fortifikationsverkets organisation, Catella Boardroom
Consulting).

Ovdlig malbild och djup hierarki

Enligt Catella fanns det bl.a. oklarheter om verkets overgripande mal. Det
saknades en enhetlig tolkning av vilket uppdrag man hade frén regeringen.
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Catella konstaterade att mélstyrningen var svagt utvecklad fran regeringsni-
van och genom hela Fortifikationsverket:

e Regeringen detaljstyrde i regleringsbrevet.

e De overgripande maélen brots inte ned tillrdckligt for att fungera som
styrmal pa lagre nivaer.

o Fortifikationsverket priglades av relativt djup hierarki med tre organisa-
toriska nivéer under myndighetsledningen.

e Omfattande direktstyrning i hela myndigheten vilket resulterade i bris-
tande initiativformaga och handlingskraft pa ldgre nivéer. De hogre ni-
vaerna i myndigheten hade 1ag tilltro till underliggande enheters kompe-
tens. De hogre nivéerna hade ocksé svagt utvecklad respekt for behovet
av kommunikation och forankring innan avgorande beslut fattades.

e Svagt utvecklade uppfoljnings- och rapporteringssystem.

e Otydliga roller och ansvar mellan myndighetens stodresurser och de en-
heter som arbetade direkt med forvaltning.

e P4 ldgsta organisatoriska niva saknades det ett samlat ansvar gentemot
Forsvarsmakten. 1 Fortifikationsverket hade ansvaret delats upp i for-
valtningsenheter och driftsenheter.

Den nya organisationen

Hosten 2001 beslutade Fortifikationsverkets styrelse om verkets nya organi-
sation. Malet med den nya organisationen 4r att:

e reducera antalet nivaer,

e  korta beslutsvigarna,

e  komma niarmare kunderna,

e  delegera resultatansvaret,

e  forbittra mojligheterna till Gverblick och att styra.

Verksamheten delades in i de fyra verksamhetsomradena Fortifikation,
Avyttring, Skogsforvaltning samt Lokaler och mark. Verksamhetsomradet
Lokaler och mark &r i sin tur indelat i nio geografiska fastighetsomrdden dir
respektive chef har det yttersta ansvaret for investeringar, uthyrning, planerat
underhall och drift.
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Fortifikationsverkets malsdttning med omorganisationen dr att ansvaret for
verksamheten ska bli decentraliserat till de nio fastighetsomradena. Genom
att sammanfora forvaltningen med driften ska verksamheten dessutom bli
betydligt effektivare. Enligt Fortifikationsverkets bedomning kommer den
nya organisationen att medféra minskade kostnader med 2-3 % per &r fram
till ar 2005 (Fortifikationsverket, dnr 3764/01 GD).

Kulturférindring

Fortifikationsverkets ledning har berittat att omorganisationen inte bara
handlar om organisatoriska fragor. Verkets arbetsmetoder har varit gammal-
modiga och det behdvs en ingdende kulturférdndring. Genom att bl.a. infora
ny ledningskompetens vill man utveckla myndighetens dubbla roll att vara
bade &dgarforetridare och tillhandahalla sina hyresgéster dndamalsenliga
lokaler och god service.

Forsvarsmakten ér positiv till forindringar

I Forsvarsmakten dr man positiv till att Fortifikationsverket vill anpassa sin
organisation till fordndringarna i forsvaret. Genom att tillféra verket nya
kompetenser okar forutséttningarna for att Fortifikationsverket kan utvecklas
till en mer professionell forvaltare.

Forsvarsmakten ser ocksé en stor fordel i att Fortifikationsverket samord-
nar forvaltningen med driften. Om verket nyttjar sina resurser pa ett effekti-
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vare sétt finns det goda forutséttningar att man kan hoja kvaliteten i forvalt-
ningen.

Forsvarsmakten har inte fatt paverka

I Forsvarsmakten finns det emellertid en irritation dver pé vilket sétt Fortifi-
kationsverket har forberett och genomfOrt omorganisationen. Enligt For-
svarsmakten har inte Fortifikationsverket frigat eller samratt med Forsvars-
makten om hur den nya organisationen bor se ut for att passa forsvaret. Med
tanke pd att myndigheterna &r helt beroende av varandra anser man i For-
svarsmakten att det borde ha varit naturligt for Fortifikationsverket att friga
Forsvarsmakten hur man tycker att organisationen bor se ut.

Forsvarsmakten konstaterar att frénvaron av samrad har inneburit att Forti-
fikationsverket nu har en organisation som inte fullt ut passar Férsvarsmak-
tens organisation. Tidigare var myndigheternas organisationer geografiskt
anpassade till varandra. Fordndringarna innebdr att Fortifikationsverkets
organisation inte kommer att stimma fullt ut med Forsvarsmaktens organi-
sation.

Ett annat problem ar enligt Forsvarsmakten att man med Fortifikations-
verkets nya organisation far fler enheter att arbeta mot. I den gamla organi-
sationen 1ag ansvaret samlat i ndgon av verkets tre regionala fastighetsavdel-
ningar. I den nya organisationen ska Forsvarsmakten fora en dialog med dels
foretradare for verksamhetsomradena, dels med foretradare for de nio fastig-
hetsomradena.

Fortifikationsverket anser att verkets organisation ir en
intern fraga

Fortifikationsverket uppger att man 16pande har hallit Férsvarsmakten in-
formerad om arbetet med den nya organisationen. Man har dock varit restrik-
tiv med att bjuda in Forsvarsmakten i arbetet med den nya organisationen.
Enligt Fortifikationsverket 4r myndighetens organisation en intern fraga for
myndigheten. Vid arbetet med den nya organisationen har man dock utgétt
fran bedémningar av Forsvarsmaktens behov. Fortifikationsverket uppger att
myndighetens verksamhetsmal och fastighetsbestand ocksa har varit styrande
under arbetet med den nya organisationen.

Enligt Fortifikationsverket kommer den nya organisationen med en indel-
ning i verksamhetsomraden och nio geografiska fastighetsomraden att med-
fora att ansvaret blir tydligare. Genom att bygga upp en stark organisation
ute i landet kommer Fortifikationsverket ndrmare sina hyresgéster vilket i sin
tur leder till béttre forvaltning och storre nytta for Forsvarsmakten.

Fortifikationsverket far stod av Finansdepartementet

Finansdepartementet menar att det varken ar regeringen eller Forsvarsmakten
som bestdimmer vilken organisation Fortifikationsverket ska ha. Fortifikat-
ionsverket beslutar om sin egen organisation.
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Enligt Finansdepartementet méste dock verkets organisation vara utformad
sé att forvaltningen av forsvarets fastigheter och anldggningar far den inrikt-
ning som statsmakterna har bestdmt i riksdagsbeslut, forordningar, regle-
ringsbrev m.m. I detta ligger att forvaltningen ska vara bade effektiv och
tillvarata Forsvarsmaktens behov.

I Finansdepartementet dr man tveksam till Forsvarsmaktens strévan till in-
flytande 1 Fortifikationsverket. Forsvarsmaktens onskemal om att fi vara
med och bestimma verkets organisation visar att Forsvarsmakten inte fullt ut
har accepterat den fastighetsreform som inforts i forsvaret. Fastighetsrefor-
men syftade till att Fortifikationsverket och Forsvarsmakten skulle fa tydliga
roller som &gare och brukare. Genom Fdrsvarsmaktens agerande finns det
enligt tjinstemin i Finansdepartementet risk att myndigheternas roller i
stéllet blir otydliga.

Inte heller Forsvarsdepartementet har ansett att det funnits anledning att
reagera Over att Forsvarsmakten inte har fitt pdverka utformningen av Forti-
fikationsverkets nya organisation. Tjénstemén i Forsvarsdepartementet anser
att Fortifikationsverkets organisation i forsta hand ar en myndighetsfraga.
Det har inte funnits anledning for Forsvarsdepartementet att g& in och detalj-
styra pé vilket sétt Fortifikationsverket utformar sin nya organisation.
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4 Forsvarsmakten

Sammanfattning: Forsvarsmakten dr Sveriges storsta hyresgést. Omkring
85 % av forsvarsfastigheterna hyr Forsvarsmakten fran Fortifikationsverket.

Fortifikationsverket uppger att Forsvarsmakten kontrollerar hur verket sko-
ter forvaltningen och att Forsvarsmakten dgnar sig at forvaltningsuppgifter
som normalt ligger under fastighetsdgarens ansvar. Forsvarsmakten konstate-
rar att kontrollerna av Fortifikationsverket dr nddvandiga. Annars skulle inte
forvaltningen av fastigheterna och anldggningarna fungera.

Omkring 85 % av forsvarsfastigheterna hyr Forsvarsmakten fran Fortifikat-
ionsverket. Resterande 15 % av fastighetsbestandet hyr Forsvarsmakten fran
Specialfastigheter AB, Vasallen AB, Vasakronan AB, Statens fastighetsverk
och en mingd enskilda fastighetsdgare. Forsvarsmakten betalar arligen ca 3
miljarder kronor for forsvarsfastigheterna. Det utgér ca 7 % av Forsvarsmak-
tens anslag. Rdknar man bort Forsvarsmaktens kostnader for krigsmateriel
utgor fastighetskostnaderna néstan 15 % av forsvarsanslaget.

Ny organisation

Under de senaste aren har Férsvarsmakten genomfort en stor omorganisation
for att effektivisera sin lokalforsdrjning och bli en béttre kravstéllare gente-
mot Fortifikationsverket.

Ar 2000 ersattes Forsvarsmaktens gamla MAL-organisation (mark, an-
ldggningar och lokaler) med ANFA-organisationen (anldggningar och fas-
tigheter). ANFA har ansvaret for Forsvarsmaktens lokalforsorjning, interna
hyressittning och kontakterna med Fortifikationsverket och andra forvaltare.

Syftet med Forsvarsmaktens nya organisation var att man ville stérka fas-
tighetskompetensen genom att samla den till fem regionkontor. Tidigare var
fastighetskompetensen utspridd pa Forsvarsmaktens forband och flottiljer
runt om i landet. Med den nya organisationen skulle Forsvarsmakten bli en
battre bestillare och kravstillare gentemot Fortifikationsverket och effekti-
vare i sin lokalforsérjning.

Omorganisationen innebdr att Forsvarsmakten ska kunna reducera antalet
personer som arbetar med fastigheter och anlaggningar. Nar ANFA tog 6ver
efter MAL-organisation &r 2000 arbetade ca 250 personer i Forsvarsmakten
med fastigheter och anldggningar. I dag 4r knappt 200 personer i Forsvars-
makten sysselsatta med fastighets- och anldggningsfrdgorna. I takt med av-
vecklingen av fastigheter och anldggningar och med hjélp av rationalisering-
ar ska antalet minskat till 150 personer vid utgdngen av ar 2004.

Hogkvarterets styrning

Forsvarsmaktens fem regionala fastighetskontor leds av en fastighetsavdel-
ning och en anldggningssektion 1 Hogkvarteret.
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OB
STRA KRI GRO
Hogkvarteret
Anliggnings- Fastighets-
sektionen avdelningen
Norr Mitt Vist Syd Sthim Regionkontoren

I Hogkvarteret har styrningen av forsvaret delats upp mellan de tre enheterna
strategiledningen (STRA), krigsforbandsledningen (KRI) och grundorgani-
sationsledningen (GRO).

Strategiledningen ansvarar for den langsiktiga fOrsvarsplaneringen samt
har stabsansvar att leda, samordna och kontrollera 6vriga delar av Forsvars-
makten. Krigsforbandsledningen tar fram detaljerade planer for forsvarets
krigsorganisation. Grundorganisationsledningen har bl.a. ansvar att utbilda
varnpliktiga, utveckla, vidmakthalla och avveckla forband m.m.

Fastighetsavdelningen som har ansvaret for de fredstida fastigheterna ingér
i Hogkvarterets grundorganisationsledning. Anldggningssektionen som an-
svarar for krigsanldggningarna ligger under krigsforbandsledningen.

Forsvarsmakten kontrollerar Fortifikationsverket

I Fortifikationsverket dr man kritisk till ANFA-organisationen. Man upplever
att ANFA ibland blir ett onddigt steg mellan Fortifikationsverket och de
forband och flottiljer som nyttjar fastigheterna och anldggningarna. Fortifi-
kationsverket anser ocksa att ANFA &dgnar sig for mycket &t att kontrollera
hur verket skoter forvaltningen. I stillet for att koncentrera sig pé sin lokal-
forsorjning har Forsvarsmakten med ANFA byggt upp en stor organisation
som &gnar sig at forvaltningsuppgifter som normalt ligger under fastighetsa-
garens ansvar.

Svart att jimfora Forsvarsmakten med andra hyresgister

En jamforelse mellan Forsvarsmakten och andra stora hyresgéster visar att
Forsvarsmakten har ett stort antal anstdllda som arbetar med fastighets- och
anldggningsfragor. Jamfor man Forsvarsmakten med t.ex. Lunds universitet,
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Chalmers, KTH, Sodertdrns hogskola och Kriminalvéardsstyrelsen ser man att
dessa har betydligt farre anstéllda som arbetar med fastighetsfragor.

Samtidigt dr det svart att gora jamforelser mellan Forsvarsmakten och
andra hyresgéster. Forsvarsmakten &r i sdrklass Sveriges storsta hyresgést.
Av tabellen nedan framgar att det bestand som Forsvarsmakten hyr i hog
grad skiljer sig fran andra hyresgésters bestdnd bade ndr det giller omfatt-
ning, karaktir och geografisk spridning.

Jimforelse mellan Forsvarsmakten och fem andra stora hyresgister

Forsvars- Lunds Chalmers KTH Sodertorns Kriminal-
makten! universitet hogskola vérds-
styrelsen
Antal anstillda 200 30 17 9 6

Hyra milj kr/ar

(tkr) 2755 600 230 374 63-70 650
Lokaler (m?) 5220 000 480000 200000 267 000 38500 650000

Lokaler antal 37714 100 30 68 13 200-240
Mark och skog

(ha) 420 000 Nej Nej Nej Nej Nej
Geografisk

spridning Ja Nej Nej Nej Nej

1. Uppgifter om hyra, lokaler och mark avser de volymer som Forsvarsmakten hyr av
Fortifikationsverket. Kalla: Uppgifter frin myndigheterna.

Forsvarsmakten anser att kontrollerna ar néodvindiga

Forsvarsmakten medger att man genom ANFA har byggt upp en stor organi-
sation som delvis kontrollerar Fortifikationsverket. Enligt foretrddare for
Forsvarsmakten hanger dimensioneringen av ANFA-organisationen samman
med att Forsvarsmakten inte dr n6jd med kvaliteten pa Fortifikationsverkets
forvaltning. Forsvarsmakten konstaterar att brister i Fortifikationsverkets
underhéllsplanering, felaktigheter i fastighetsregistret, bristande hyres-
uppgifter m.m. har medfort att Forsvarsmakten ansett det nddvindigt att
kontrollera forvaltningen.

Enligt foretrddare for Forsvarsmakten kommer ANFA-organisationen att
kunna minska antalet anstéllda i takt med att Fortifikationsverket borjar
fungera battre som forvaltande myndighet.

Kritik mot Hogkvarterets stupror

Under arbetet med granskningen har det riktats kritik mot pa vilket sétt Hog-
kvarteret dr organiserat nér det géller styrningen och samordningen av fas-
tigheter och anldggningar. Kritiken har kommit fran bade Fortifikationsver-
ket och de regionala ANFA-kontoren men ocksé fran forbandschefer och
internt frdn Hogkvarteret.
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Ett grundldggande problem é&r enligt kritikerna att ledningen av forsvars-
fastigheterna i Hogkvarteret dr uppdelad mellan olika enheter och att sam-
ordningen mellan dessa enheter inte ar tillrdckligt utvecklad.

Foretradare for Fortifikationsverket uppger vidare att Forsvarsmakten
tycks ha problem med sin interna kommunikation och styrning. I Fortifikat-
ionsverket uppstér det ibland en osdkerhet om hur Forsvarsmakten stéller sig
i olika fragor. Enligt foretrddare for Fortifikationsverket hdnder det att de
olika enheterna och nivéerna i Forsvarsmakten agerar olika i sin relation
gentemot Fortifikationsverket.

Riksdagens revisorer har i tidigare granskningar uppmirksammat Hog-
kvarterets styrproblem. Uppdelningen i strategiledning, krigsorganisations-
ledning och grundorganisationsledning har medfort att Hogkvarteret har haft
svart att samordna verksamheten i Forsvarsmakten (Styrningen av forsvarets
materielforsorjning, 2001/02:RR7).

Oversyn av Forsvarsmaktens centrala ledning

Inom Forsvarsmakten dr man vél medveten om att Hogkvarteret har problem
att samordna verksamheten. Forsvarsmakten har ocksad konstaterat att det
finns otydliga ansvarsforhdllanden mellan de olika enheterna i Hogkvarteret
(Forsvarsmakten, dnr 02 300: 75617).

Aven Ekonomistyrningsverket har riktat kritik mot Forsvarsmaktens inter-
na styrning och organisation (ESV, dnr 12-171/2001). Enligt ESV behéver
Hogkvarteret bl.a. utveckla sina metoder och arbetssitt sa att man far en mer
sammanhéllen styrning och uppfoljning. ESV konstaterar ocksa att det har
saknats en konstruktiv och kontinuerlig dialog mellan Hogkvarteret och for-
banden ute i landet ndr det giller ekonomiska fragor (ESV, dnr 12-
171/2001).

I december 2001 beslutade OB att tillsitta en utredning med uppdrag att se
over hur Forsvarsmaktens centrala ledning bor fordndras. Enligt direktiven
ska utredningen 1dmna sin slutrapport senast den 10 juni 2002 (Férsvarsmak-
ten, HKV 02 300:75617).
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5 Riksdagens styrning

Sammanfattning: Riksdagen har betonat att forvaltningen av dndamalsfas-
tigheter ska vara utformad sa att hyresgéstens nytta blir optimerad. For att
hyresgédsterna skulle kunna sétta press pa fastighetsédgarna ar det angelédget att
fastighetségarna oppet redovisar sina kostnader for drift, underhéll, kapital
m.m.

Riksdagen har ocksa betonat att forvaltningen av dndamalsfastigheter ska
vara effektiv. Kundnyttan fér inte drivas pa sa sitt att det kapital som inve-
sterats i fastigheterna inte genererar erforderlig avkastning eller sé att fastig-
heternas vérde successivt urholkas.

Som framgatt har riksdagen och regeringen beslutat att lokalforsdrjningen
och forvaltningen av forsvarets fastigheter sa langt som mgjligt skulle tillgo-
doses enligt samma principer som i statsforvaltningen i dvrigt. Enligt stats-
makterna var det sdrskilt viktigt att dstadkomma en klar atskillnad mellan
rollerna som dgarforetrddare och som brukare av forsvarsfastigheterna. Sar-
16sningar i forsvarssektorn och dubblering av kompetenser skulle undvikas
(prop. 1992/93:37, 1992/93:FiUS8, rskr. 1992/93:123).

5.1 Utvérdering av den allménna fastighetsreformen

Ar 1996 tillsatte regeringen en utredning, Utredningen om utvirderingen av
Byggnadsstyrelsen m.m. (dir. 1996:03), i syfte att utvédrdera fastighets-
reformen. Utredningen konstaterade att reformen hade haft positiva effekter
pa hur fastigheterna forvaltades och brukades. Bland annat innebar det nya
systemet en 6kad medvetenhet om lokalutnyttjande och lokalkostnader (SOU
1997:96).

Saknades tydliga spelregler

Utredningen kom dock fram till att fastighetsreformen inte enbart hade haft
positiva foljder. Bland annat hade brist pa tydliga spelregler mellan fastig-
hetsdgare och hyresgéster lett till svarigheter i hyresforhandlingar kring
andamalsfastigheter. Utredningen visade att fastighetsdgare och hyresgéster
ofta var oeniga om vilken hyresmodell som skulle tillimpas.

5.2 Riksdagen fortydligar

Riksdag konstaterade varen 1998 att fastighetsreformen i stort var lyckad
(prop. 1997/98:137, bet. 1997/98:FiU25, rskr. 1997/98: 252). Riksdagen
ansag emellertid att det fanns behov av att gora vissa fortydliganden néir det
géllde relationen mellan fastighetsdgare och hyresgister.

Riksdagen betonar kundnyttan

Enligt riksdag och regering far inte forvaltningen av dndamaélsfastigheter
utgoéra nagon affarsidé i sig. Inriktningen pa forvaltningen bor dérfor vara
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utformad sé att den optimerar hyresgéstens nytta, dvs. att till en given hyres-
niva erbjuda maximal nytta i form av t.ex. funktionella lokaler, hog standard
och god service. Enligt riksdagen utgar forvaltningsuppdraget fran att tillgo-
dose en primérverksamhets behov av &dndamalsenliga lokaler (prop.
1997/98:137, bet. 1997/98:FiU25, rskr. 1997/98:252).

Riksdagen betonar oppenhet, insyn och sjilvkostnadshyra

For att hyresgéisterna ska kunna sétta press pa fastighetséigarna dr det enligt
riksdagen angelédget att fastighetsdgarna Oppet redovisar sina kostnader for
drift, underhall, kapital m.m.

Riksdagen betonar att sjdlvkostnadshyra bor vara den sjédlvklara utgéngs-
punkten i de fall hyresgésten har begrdnsade alternativ och &r beroende av en
statlig hyresvérd.

Hyreskontraktens nidrmare utformning bor enligt riksdagen vara foremal
for forhandlingar och dmsesidiga dverenskommelser mellan fastighetsdgare
och hyresgéster (bet. 1997/98:FiU25, rskr. 1997/98:252). Enligt riksdagen
ska dock fastighetsdgarna uppfylla bl.a. foljande villkor:

e Fastigheterna ska ha forvaltningsplaner som upprittas gemensamt av
fastighetséigare och hyresgist.®

o Fastighetsdgaren fér inte ta ut mer &n marknadsmaissig erséttning for un-
derhéll, service m.m.

o | hyressittningen ska det vara mojligt att sdrskilja drifts- och un-
derhallskostnader.

Riksdagen betonar effektivitet

Riksdagen betonar ocksa att fastighetsforvaltningen ska bedrivas kostnadsef-
fektivt. I detta ligger att man beaktar dels statens kostnad for det kapital som
investerats i fastigheterna, dels att drifts- och underhallsinsatser ar effektiva
(bet. 1997/98:FiU25, rskr. 1997/98:252).

Enligt riksdagen fér inte kundnyttan drivas pé sé sétt att det kapital som
investerats i fastigheterna inte genererar erforderlig avkastning eller sa att
fastigheternas vérde successivt urholkas. Neddragning av underhéll far inte
hota fastighetens langsiktiga vérde. En sddan utveckling skulle innebéra att
primdrverksamheten subventioneras pa bekostnad av fastighetsforvaltningen
och att hyressittningen inte gors pa ett korrekt sitt (bet. 1997/98:FiU25, rskr.
1997/98:252).

® En forvaltningsplan innehéller normalt teknisk och ekonomisk information om
fastigheten. Forvaltningsplanen ska utgéra underlag for underhall, ombyggnader,
forsaljning, rivning m.m.
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5.3 Riksdagens revisorers granskning av statens
andamaélsfastigheter

Sedan riksdagen véaren 1998 fortydligat sin syn pa forvaltningen av énda-
malsfastigheter har Riksdagens revisorer genomfort en granskning i syfte att
undersoka hur fastighetsforvaltarna tillimpade riksdagens principer for hy-
ressittning och hur forvaltningen bedrevs och uppfattades av hyresgésterna. |
december 2001 dverlamnade revisorerna sin skrivelse Statens dndamdlsfas-
tigheter — hyressdttning och férvaltning (fors. 2001/02:RR12) till riksdagen.
Granskningen visade bl.a. foljande:

e Regeringen hade inte uttryckt riksdagens mening att parterna borde
forhandla om hyreskontraktets utformning. Fastighetsforvaltarna for-
handlade inte heller om vilken modell for hyresséttning som skulle till-
lampas.

e Regeringen hade inte vidarebefordrat riksdagens uppfattning att hyres-
gésterna skulle ha god insyn i férvaltningen. De fastighetsforvaltare som
tillimpade marknadshyror redovisade inte forvaltningskostnaderna. De
som tillimpade kostnadshyra hade en mer 6ppen redovisning av forvalt-
ningskostnader.

e  Regeringen hade inte instruerat om att forvaltningsplaner skulle upp-
rittas gemensamt av parterna. Underhéllsplaner uppréttades av fastig-
hetsforvaltarna men med varierande medverkan av hyresgéisterna.

Av granskningen framgar att de flesta hyresgéster var relativt ndjda med sin
statliga hyresvird som fastighetsforvaltare. Bristande insyn i forvaltningen
och oklara forutsdttningar for hyressittningen var dock forhédllanden som
ménga av hyresgisterna kritiserade. Oenighet kring om marknads- eller
kostnadsbaserad hyra skulle gilla hade uppstatt i vissa fall. Hyresgésterna
uppfattade att de inte kunde paverka vilken modell for hyressittning som
skulle gilla.

Riksdagen instiimde med Riksdagens revisorer

Med anledning av granskningen foreslog Riksdagens revisorer att regeringen
skulle vidarebefordra riksdagens uppfattning om att hyresgésterna ska ha god
insyn i forvaltningen och att forvaltningsplaner ska uppréttas gemensamt av
parterna. Revisorerna foreslog ocksa att det borde inrittas ett radgivande
expertorgan dit myndigheterna skulle kunna vénda sig vid konflikter om
vilken princip for hyressittning som borde tillampas.

Riksdagen instdmde varen 2002 i allt vésentligt med revisorernas kritik
(bet. 2001/02:FiU14, rskr. 2001/02:165 och 166). Riksdagen ansdg det ange-
laget att de fragor som revisorerna lyft fram blev allsidigt belysta av en ut-
redning som regeringen planerade tillsdtta med uppgift att se over utveckl-
ingen av hyressittningen for &ndamélsfastigheter inom kultur-, universitets-
och hogskolesektorn (bet. 2001/02:FiU14, rskr. 2001/02:165 och 166). Rege-
ringskansliet har under varen 2002 arbetat med att ta fram forslag till direktiv
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for utredningen. Regeringen har dnnu inte beslutat om direktiven for utred-  2002/03:RR7
ningen. Bilaga 1
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6 Tidigare utvirderingar av fastighetsreformen 1
forsvaret

Sammanfattning: Tidigare utredningar visar att Férsvarsmakten och Forti-
fikationsverket har haft olika syn pé fastighetsreformen i forsvaret. I For-
svarsmakten har man uppfattat att man har haft svart att paverka Fortifikat-
ionsverkets forvaltning.

I Fortifikationsverket har man upplevt att Forsvarsmakten inte fullt ut ac-
cepterat uppdelningen av fastigheterna och anldggningarna i dgande och
brukande. I stdllet for att agera som vanlig hyresgést har Forsvarsmakten
agerat som om man dgde fastigheterna och anldggningarna.

6.1 UTFOR-utredningen

I januari 1995 tillsatte regeringen en sarskild utredare for att genomfora en
uppfoljning av LEMO-reformen. Utredningen, Utredningen for utvirdering-
en av forsvarets ledning och struktur ~ (UTFOR) fick ocksd i uppdrag att
utvérdera fastighetsreformen i forsvaret.

UTFOR konstaterade sommaren 1996 att reformen av den militéira fastig-
hetsfoérvaltningen i huvudsak hade varit framgéangsrik. Genom att dverfora
dgandet och ansvaret for den juridiska och ekonomiska forvaltningen fran
Forsvarsmakten till Fortifikationsverket hade forvaltningen av forsvarets
fastigheter blivit effektivare (SOU 1996:97).

Forsvarsmakten och Fortifikationsverket hade olika syn pa
fastighetsreformen

UTFOR uppmirksammade samtidigt att Forsvarsmakten och Fortifi-
kationsverket hade olika syn pé fastighetsreformen. Det fanns en malkonflikt
mellan Forsvarsmakten och Fortifikationsverket. Férsvarsmakten hade krigs-
organisationen i centrum. Fortifikationsverkets mal var att bevara fastighet-
ernas varde (SOU 1996:97).

Férsvarsmaktens uppfattning

Enligt UTFOR hade man i Forsvarsmakten svart att se ndgot virde i att Forti-
fikationsverket dgde fastigheterna och anldggningarna. Detta ledde endast till
onddig byrékrati, risk for dubbelarbete m.m. Forsvarsmakten hade svért att
paverka Fortifikationsverket eftersom verket hade monopolstéllning pa for-
svarsfastigheter (SOU 1996:97).

I Forsvarsmakten ansdg man att Fortifikationsverket inte var tillrickligt
“kundorienterat”. Fortifikationsverket hade relativt litet intresse av att upp-
trdda som stodfunktion till forbandsproduktionen. I Forsvarsmakten upplev-
de man att Fortifikationsverkets underhall oftast syftade till att bibehélla
fastigheternas och anldggningarnas vdrde och forst i andra hand till att stodja
Forsvarsmaktens verksambhet.
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Fortifikationsverket hade dessutom tagit pa sig en roll som regeringens
“kontrollant”. I Forsvarsmakten uppfattade man att Fortifikationsverket
kontrollerade att Forsvarsmakten gjorde “rétt” saker ur ett regeringsperspek-
tiv. Det ansags darfor olyckligt att Fortifikationsverket 1ag under Forsvarsde-
partementet (SOU 1996:97).

Fortifikationsverkets uppfattning

Fortifikationsverket & sin sida upplevde att Forsvarsmakten hade missuppfat-
tat fastighetsreformen. Forsvarsmakten detaljkontrollerade Fortifika-
tionsverket vilket uppfattades som krénkande. En brist var att verket inte
kunde styra de resurser Forsvarsmakten hade for driften av fastigheterna och
anldggningarna. Fortifikationsverket menade att verket inte kunde bedriva en
effektiv fastighetsforvaltning om man inte fick kontrollen Gver driften och
det I6pande underhallet (SOU 1996:97).

Militara sirlosningar

UTFOR kom fram till att det fanns en del sirlosningar i den militéira fas-
tighetsforvaltningen som borde réttas till. For att Fortifikationsverket skulle
kunna fungera i sin roll som forvaltare ansig UTFOR bl.a. att Férsvarsmak-
tens resurser for drift och 16pande underhéll borde flyttas 6ver till Fortifikat-
ionsverket (SOU 1996:97).

Trots att UTFOR 6nskade undvika sérldsningar ansig utredningen att man
borde gora ett undantag fran fastighetsreformens generella principer nir det
gillde anliggningar for krigsorganisationen. UTFOR ansig att det kunde
vara aktuellt att Forsvarsmakten fick ansvaret for krigsanldggningarna. UT-
FOR limnade dock inget forslag om forvaltningen av anliggningarna. UT-
FOR menade att denna friga kriivde ytterligare utredning (SOU 1996:97).

Starkt beroende mellan Forsvarsmakten och Fortifika-
tionsverket

Ett annat problem som UTFOR uppmirksammade var det starka beroendet
mellan Forsvarsmakten och Fortifikationsverket. UTFOR ansag det olyckligt
att de bada myndigheterna hade blivit sé beroende av varandra och hénvisade
till LEMO-reformens intentioner (SOU 1996:97).

Enligt LEMO skulle forvaltningen bli effektivare om Forsvarsmakten och
Fortifikationsverket fick mojlighet att vinda sig till andra forvaltare respek-
tive hyresgister (SOU 1992:85). Denna valfrihet hade visserligen formellt
tillgodosetts genom att Forsvarsmakten hade moéjlighet att hyra fastigheter av
andra forvaltare. Fortifikationsverket hade ocksd mojlighet att hyra ut sina
fastigheter till de andra forsvarsmyndigheterna. Den enda begransningen var
att Fortifikationsverket endast fick dga och forvalta forsvarsfastigheter.

UTFOR konstaterade att denna formella valfrihet inte hade varit tillricklig
for att bryta beroendet mellan Forsvarsmakten och Fortifikationsverket.
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Enligt UTFOR fanns det dérfor anledning att hitta en I18sning som gav en
storre spridning av hyresgéster respektive forvaltare (SOU 1996:97).

6.2 Utredningen om utvédrderingen av Byggnadsstyrelsens
ombildning m.m. ang. forsvarsfastigheter

Utredningen om utvdrderingen av Byggnadsstyrelsens ombildning m.m. fick
ar 1996 i1 uppdrag av regeringen att utvéirdera den statliga fastighetsreformen.
Utredningen fick ocksa i direktiv att gora en fordjupad analys av hanteringen
av forsvarsfastigheter. Enligt direktiven skulle utredningen bl.a. analysera
om hela eller delar av Fortifikationsverkets bestdnd kunde samordnas med
Statens fastighetsverk. Utredningen skulle ocksa belysa hur drift och under-
hall borde organiseras (SOU 1997:144).

Utredningen tveksam till samordning med Statens
fastighetsverk

Utredningen kom fram till att det inte fanns ndgra ndmnvérda effekti-
vitetsvinster med en sammanslagning eller samordning mellan Fortifika-
tionsverket och Statens fastighetsverk. De bada myndigheterna var relativt
stora och det fanns inga betydande stordriftsférdelar med att 1dgga samman
verken. Utredningen pekade ocksa pé att det fanns stora skillnader mellan
forsvarsfastigheter och civila dndamaélsfastigheter. Enligt utredningen kunde
det bli svart for en gemensam organisation att effektivt forvalta bade for-
svarsfastigheter och civila &ndamalsfastigheter (SOU 1997:144).

Forsvarsmakten hade for lite inflytande

Enligt utredningen fanns det inte nagon enhetlig bild av hur samspelet mellan
Fortifikationsverket och Forsvarsmakten fungerade. Det som fungerade bra
pa ett stille kunde vara fyllt av problem vid ett annat.

Utredningen konstaterade att Forsvarsmakten ansag att man inte hade till-
racklig kontroll Gver fastigheterna och anldggningarna eftersom de hyrdes
fran Fortifikationsverket. I Forsvarsmakten fanns det en uppfattning att rena
krigsanldggningar borde dgas och forvaltas av Forsvarsmakten. I Forsvars-
makten ansag man att det var orimligt att Forsvarsmakten var tvungen att
forlita sig pa Fortifikationsverket nér det gillde forvaltningen av rent militéra
anldggningar.

Utredningen instimde med Forsvarsmaktens kritik. Enligt utredningen
borde inte uppdelningen i dgande och brukande péverka Forsvarsmaktens
kontroll dver krigsanldggningarna. Utredningen menade att uppdelningen i
dgande och brukande endast var ett sétt att effektivisera fastighetsforvalt-
ningen.

Utredningen tyckte dock inte att anldggningarna skulle foras tillbaka till
Forsvarsmakten. Enligt utredningen borde dock Forsvarsmakten fa storre
inflytande &ver fastigheterna och anlédggningarna i forsvaret.
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Utredningen ansag att Forsvarsmakten borde fa storre
inflytande 6ver forvaltningen

For att Forsvarsmakten skulle fa storre inflytande &ver fastigheterna och
anldggningarna foreslog utredningen att regeringen skulle gora bl.a. foljande
precisering nér det gillde Forsvarsmaktens och Fortifikationsverkets roller:

¢ I instruktionen till Fortifikationsverket borde man tydliggéra att For-
svarsmaktens verksamhet skulle vara mélet for forvaltningen.

o Forsvarsmakten skulle ha sista ordet nir det géllde drift och underhall.

e For anldggningarna var det lampligt att Forsvarsmakten gjorde forvalt-
ningsplanerna.

e Utredningen ansdg det viktigt att myndigheterna lokalt hade frihet att
avgora vem som skulle gora vad. Ibland var det rationellt att For-
svarsmakten ansvarade for skotseln. I andra fall kunde Fortifika-
tionsverket vara bést ldmpat att skota skotseln.

Forsvarsmakten maste kunna sétta press pa Fortifikations-
verket

Utredningen konstaterade att Forsvarsmakten var helt beroende av Fortifikat-
ionsverket eftersom verket i praktiken hade monopol pé forsvarsfastigheter.
For att Forsvarsmakten skulle kunna sétta press pa Fortifikationsverket krév-
des det tydliga “prislappar” sa att Forsvarsmakten kunde jémfora Fortifika-
tionsverkets kostnader med marknadsmaéssiga kostnader.

For att Forsvarsmakten skulle kunna bedéma om Fortifikationsverkets hy-
ror var rimliga var det enligt utredningen viktigt med en dppen redovisning
av hur verket anvinde sina resurser.

Utredningen foreslog en komponenthyra

Utredningen ansag att en komponenthyra dar olika typer av kostnader anges
(kapitalkostnader, administrativa kostnader och kostnader for drift, under-
héll, uppvarmning m.m.) var nddvéndig for att Forsvarsmakten skulle kunna
bedoma om verkets hyresnivaer var rimliga.

Hosten 1996 beslutade regeringen att uppdra &t Fortifikationsverket att i
samrad med Forsvarsmakten vidta nodvindiga atgérder for att infora en
modell for hyressittning diar samtliga kostnadskomponenter ingick, en s.k.
totalhyra (Forsvarsdepartementet, dnr Fo96/3000/MIL). Frén den 1 januari
1998 tillampar myndigheterna en totalhyresmodell. Myndigheternas tillamp-
ning av hyresmodellen diskuteras mer ingdende i avsnitt 9.2 Tilldimpningen
av hyresmodellen.
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7 Regeringens styrning av Fortifikationsverket

Sammanfattning: I den formella styrningen av Fortifikationsverket har
regeringen lyft fram mal som kostnadseffektivitet och att fastigheternas
langsiktiga vérde ska bevaras. Regeringen har ocksé uttryckt att forvaltning-
en ska vara utformad pé sadant sdtt att Forsvarsmakten och de andra hyres-
gésterna blir nojda.

Regeringen har dock varit déalig pa att vidarebefordra vad riksdagen i 6v-
rigt angett nar det géller forvaltningen av dndamalsfastigheter. Fram t.o.m. ar
2001 finns det inga uppgifter i regeringens formella styrning om att t.ex.
Oppenhet och insyn &r viktigt for att Forsvarsmakten ska kunna sitta press pa
Fortifikationsverket.

Tjanstemén i Finansdepartementet uppger att otydligheten i den formella
styrningen har kompletterats med en vil utvecklad informell styrning

Fram t.o.m. ar 1998 lag Fortifikationsverket under Forsvarsdepartementets
ansvarsomréde tillsammans med de vriga stddmyndigheterna i forsvaret. Ar
1999 valde regeringen att flytta Forsvarsdepartementets ansvar for Fortifikat-
ionsverket till Finansdepartementet. Regeringens motiv var att man ville
samla statens forvaltning av fastigheter till samma departement. Syftet med
overflyttningen var ocksa att regeringen ville tydliggdra att man hade skilt pé
dgandet och brukandet av forsvarsfastigheterna.

Déarmed é&r regeringens ansvar for forsvaret och forsvarsfastigheterna upp-
delat pd tvd departement. Finansdepartementet ansvarar for dgarstyrningen
av Fortifikationsverket. Forsvarsdepartementet har ansvaret att styra For-
svarsmakten.

7.1  Regeringens formella styrning

Forordningar

Regeringen styr Fortifikationsverket med hjélp av en rad forordningar. De
allménna principerna for ledningen av Fortifikationsverket framgar av verks-
forordningen (1995:1322).

Fortifikationsverkets uppgifter och ledningsform regleras mer specifikt av
forordning (1996:102) med en instruktion for Fortifikationsverket.

Inget om kundnytta och éppenhet

I regeringens instruktion till Fortifikationsverket finns det inga uppgifter om
vilken relation Fortifikationsverket ska ha gentemot Forsvarsmakten. Av
instruktionen framgar inte vad riksdagen har angett nédr det géller (prop.
1997/98:137, bet. 1997/98:FiU25, rskr. 1997/98:252):

e  Att Forsvarsmakten ska ha insyn i forvaltningen.

e Att forvaltningsuppdraget ska utga fran att tillgodose Forsvarsmaktens
behov av &ndamélsenliga lokaler.
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e Att forvaltningen ska vara utformad sa att Forsvarsmaktens och andra
hyresgésters nytta blir optimerad.

e  Att Fortifikationsverket ska redovisa sina kostnader for drift, underhall,
kapital m.m. pa sadant sétt att Forsvarsmakten och andra hyresgister
kan sitta press pé verket.

Betoning pd god hushdllning och hég effektivitet

I instruktionen har regeringen tagit fasta pd vad riksdagen uttalat néir det
giller krav pd effektivitet och att fastigheternas langsiktiga vérde ska beva-
ras.

Enligt instruktionen ska Fortifikationsverket forvalta #&ndamalsfast-
igheterna med god hushallning och hog effektivitet. Verket ska tillhandahélla
dndamalsenliga forsvarsfastigheter pa konkurrenskraftiga villkor. Enligt
instruktionen ska Fortifikationsverket se till att &ndamalsfastigheternas lang-
siktiga vdrden tas till vara.

Exempel pd andra viktiga forordningar

Exempel pa andra viktiga forordningar som reglerar Fortifikationsverkets
verksamhet dr avgiftsforordningen (1992:191), kapitalforsorjningsforord-
ningen (1996:1188), forordningen (1996:882) om myndigheternas arsredo-
visning, bokforingsforordningen (1979:1212) och forordningen (1993:527)
om forvaltning av statliga fastigheter m.m.

Ingen av dessa forordningar tar heller upp vad riksdagen uttalat om insyn i
forvaltningen och att forvaltning av dndamalsfastigheter ska utga fran att
tillgodose Forsvarsmaktens behov av  dndamalsenliga lokaler (prop.
1997/98:137, bet. 1997/98:FiU25, rskr. 1997/98:252).

Regeringens regleringsbrev till Fortifikationsverket

Regleringsbrevet ér ett viktigt styrdokument genom vilket regeringen styr,
foljer upp och utvirderar myndigheternas verksamhet. Regleringsbrevet ér
ocksa viktigt for myndigheterna som planerar och utfor sina verksamheter
efter de mal som regeringen anger.

En genomgéng av de regleringsbrev som regeringen skrivit till Fortifikat-
ionsverket sedan myndigheten bildades visar att regleringsbreven sett unge-
fér likadana ut fram t.o.m. for ar 2001.

Enligt regeringens direktiv i regleringsbreven ska Fortifikationsverket an-
skaffa och forvalta fastigheterna kostnadseffektivt och pa sadant sitt att
fastigheternas virden tas till vara pa en for bade dgaren och brukaren rimlig
niva. Fortifikationsverket ska genomfora anskaffning och forvaltning sé att
Forsvarsmakten och de andra hyresgésterna blir ndjda.
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Inget om vikten av dppenhet och insyn

I regleringsbreven fram t.o.m. for &r 2001 finns det inga uppgifter om vad
riksdagen uppgivit om dppenhet och insyn i forvaltningen. Inte heller finns
det nagra uppgifter i regleringsbreven om att foérvaltningsuppdraget utgar
fran att tillgodose Forsvarsmaktens behov av dndamaélsenliga lokaler.

Stora fordndringar i regleringsbrevet for dr 2002

Sedan Riksdagens revisorer i december 2001 &verlimnade sin granskning
Statens dndamadlsfastigheter — hyressdttning och forvaltning  (fors.
2001/02:RR12) till riksdagen har det blivit stora fordndringar i reglerings-
brevet till Fortifikationsverket. Som framgatt var revisorerna kritiska till att
regeringen i den formella styrningen inte hade vidarebefordrat vad riksdagen
uttalat néir det gillde &ndamélsfastigheter.

I regleringsbrevet for ar 2002 har regeringen varit mycket tydlig med att
aterge det riksdagen uttalat angdende dndamaélsfastigheter vad géller kund-
nytta, Oppenhet och effektivitet:
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Kundnytta
Forvaltningen av dndamalsfastigheterna ska utga fran att tillgodose en pri-

mérverksamhets behov av dndamalsenliga lokaler och optimera brukarens
nytta av de resurser som liggs pa lokalanskaffning. I kundnyttan ingar att
Fortifikationsverket och Forsvarsmakten gemensamt ska uppritta garnisons-
planer inklusive underhéllsplaner for de olika bestdnden.

Oppenhet
Fortifikationsverket ska iaktta stor 6ppenhet och fora en aktiv dialog med

Forsvarsmakten i lokalfragor. De olika hyresdelarna vad avser savél drift och
underhall som de delar som ingar i kapitalkostnaderna ska redovisas Gppet.
Storre underhallsatgirder ska planeras i samrad med Forsvarsmakten.

Effektivitet

Fastigheterna ska forvaltas pé ett ekonomiskt effektivt sitt sd att dndamals-
fastigheternas virden bibehalls och om mdjligt 6kas. Neddragning av under-
hall ska inte goras for att frigdra pengar for Forsvarsmakten pd sa sitt att
fastigheternas langsiktiga vérden hotas. Fortifikationsverket méste beakta
dels statens kostnad for det kapital som tillforts fastigheterna, dels inflations-
och réanterisk, dels drifts- och underhallsinsatser.

Killa: Regeringens regleringsbrev till Fortifikationsverket for ar 2002.

7.2 Informella styrningen

Informella kontakter dr ett viktigt komplement till regeringens formella
styrning av myndigheterna. Regeringen anvénder informella kontakter bl.a.
for att fortydliga och kommentera formella beslut. Genom informella kontak-
ter far ocksa regeringen synpunkter fran myndigheterna i olika sakfragor.
Myndigheterna kan i sin tur med hjidlp av informella kontakter begéra att
regeringen t.ex. fortydligar ett aterrapporteringskrav (SOU 1997:15).

Forindringarna i regleringsbrevet for ar 2002 ar ingen
kursindring

Tjanstemén i Finansdepartementet uppger att de stora fordndringarna i regle-
ringsbrevet for &r 2002 inte handlar om nagon kursdndring i regeringens
styrning av Fortifikationsverket. I de informella kontakterna med Fortifikat-
ionsverket har departementet tidigare varit noga med att meddela verket vad
riksdagen uttalat nér det géller forvaltningen av dandamalsfastigheter.

Enligt tjdnstemdn i Finansdepartementet handlar fordndringarna i regle-
ringsbrevet snarare om att regeringen med anledning av revisorernas kritik
ansett det nodvandigt att gora vissa fortydliganden i den formella styrningen.
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7.3 Informell dialog mellan Finansdepartementet och
Fortifikationsverket

De informella kontakterna mellan departementen och myndigheterna brukar
vara mest intensiva under tva perioder pa éaret. Departementen och myndig-
heterna har en budgetdialog pa hosten infor departementets arbete med att
skriva regleringsbreven till myndigheterna. Den andra perioden infaller pa
varen da departementet infor arbetet med budgetpropositionen for en resul-
tatdialog med myndigheterna. Under resultatdialogen f6ljer departementen
upp och utvirderar myndigheternas verksamhet under det gdngna aret.

Hur budget- och resultatdialogen dr utformad varierar beroende pa vilka
rutiner de olika departementen har byggt upp med sina myndigheter. Vissa
departement dgnar mycket tid at att forbereda och genomfora den informella
dialogen. Andra departement ldgger mindre tid pa de informella kontakterna
med myndigheterna (ESV 1999:19).

Vil utvecklade informella kontakter

Av intervjuer med tjdnstemdn i Finansdepartementet och foretridare for
Fortifikationsverket framgar att man har en vil utvecklad informell dialog
mellan departementet och verket.

Budgetdialogen dger rum i oktober och inleds med att tjinstemén i Finans-
departementet tar fram utkast till regleringsbrev. Utkastet diskuteras sedan
med foretrddare for Fortifikationsverket. Utgdngspunkten for diskussionen ar
uppfattningen om hur regleringsbrevet for innevarande ar har fungerat samt
vad budgetpropositionen innebér for kommande regleringsbrev. Efter motena
har departementet och Fortifikationsverket ytterligare ndgra kontakter genom
framfor allt telefonsamtal, e-brev och fax. Fortifikationsverket ingér i regel
ocksa i en forsta delning av texter ddr myndigheten kan ge synpunkter pé
utkast till det nya regleringsbrevet.

Finansdepartementets resultatdialog med Fortifikationsverket &r utformad
enligt samma principer som budgetdialogen.

Vid sidan om den formaliserade budget- och resultatdialogen har Fortifi-
kationsverkets ledning tdta kontakter med Finansdepartementet for att disku-
tera olika sakfrdgor. Kontakterna &r i stor utstrdckning héndelsestyrda och
beror péa det aktuella informationsbehovet hos respektive part. P4 motsva-
rande sitt dr de informella kontakterna utformade pa handlaggarniva. Tjans-
temén i Finansdepartementet uppger att man har tita kontakter med Fortifi-
kationsverket. Enligt tjdnstemédn i departementet dr det inte ovanligt att man
har kontakt med Fortifikationsverket flera ganger i veckan.

Béde tjansteménnen i Finansdepartementet och foretriddare for Fortifikat-
ionsverket dr ndjda med hur de informella kontakterna &r utformade. Dialo-
gen mellan departementet och verket &r konstruktiv och parterna uppger att
den fyller en viktig funktion.
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7.4 Regeringen utser styrelse och generaldirektor

Vid sidan om forordningar och regleringsbrev styr regeringen Fortifikations-
verket genom att tillsitta myndighetens styrelse och ledning.

Fortifikationsverket leds av en styrelse med fullt ansvar. Styrelsen ansvarar
for att myndighetens verksamhet bedrivs i enlighet med de mal som rege-
ringen satt upp. Under styrelsen har Fortifikationsverkets generaldirektor till
uppgift att svara for den 16pande verksamheten i enlighet med styrelsens
direktiv och riktlinjer.

7.5  Aterrapporteringen till regeringen och riksdagen

Fortifikationsverket har haft problem med éterredovisningen
till regeringen

Riksrevisionsverket (RRV) har till uppgift att pa regeringens végnar granska
de myndigheter som ligger under regeringen. I detta ligger att RRV granskar
myndigheternas aterrapportering till regeringen.

En genomgang av RRV:s revisionsberittelser for Fortifikationsverket visar
att RRV under de senaste aren riktat kritik mot myndighetens arsredovisning.
Sedan myndigheten bildades har Fortifikationsverket haft tre orena revis-
ionsberittelser. Kritiken handlar framfor allt om att myndighetens 16pande
redovisning och interna kontroll inte har fungerat tillfredsstillande.

Av revisionsberittelserna framgér vidare att Fortifikationsverket under
aren vidtagit en rad atgérder for att skédrpa den interna kontrollen och héja
kvaliteten pa aterredovisningen till regeringen. Enligt RRV har verkets ar-
bete givit resultat. Efter hand har myndighetens &terrapportering till rege-
ringen forbéttrats i manga avseenden.

Invindning mot drsredovisningen 2001

I den senaste revisionsberittelsen har RRV uppmirksammat att Fortifikat-
ionsverket fortfarande har problem med sin aterredovisning till regeringen.
Enligt RRV finns det fel i Fortifikationsverkets arsredovisning for ar 2001
som dr av visentlig karaktdr. Fortifikationsverket har darfor fatt en oren
revisionsberittelse (RRV, Revisionsberittelse, dnr 30-2001-0439).

Bland annat har Fortifikationsverket i arsredovisningen for ar 2001 felakt-
igt uppgivit att verket uppnatt det besparingsmal pa knappt 46 miljoner kro-
nor som regeringen alagt myndigheten. RRV konstaterade dock att Fortifi-
kationsverket endast hade sparat knappt 39 miljoner kronor, vilket innebar att
det saknades ca 7 miljoner kronor for att verket skulle ha uppnatt regeringens
besparingsmal (RRV, Revisionsrapport, dnr 30-2001-0439).

RRV ser allvarligt péa felaktigheten i &rsredovisningen och har ldmnat en
invindning i revisionsberittelsen for ar 2001. RRV har rekommenderat For-
tifikationsverket att se dver sina administrativa rutiner sé att aterrapporte-
ringen till regeringen framover blir kvalitetssdkrad (RRV, Revisionsrapport,
dnr 30-2001-0439).
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Fortifikationsverket har i en skrivelse tillbakavisat RRV:s kritik. Enligt
Fortifikationsverkets berdkningar har myndigheten uppnétt regeringens be-
sparingsmal. Fortifikationsverket delar inte RRV:s beddmning att myndig-
hetens arsredovisning inte i allt vésentligt dr réttvisande (Fortifikationsver-
ket, dnr 1433/02A).

Regeringens rapportering till riksdagen

Budgetpropositionen utgér ett viktigt underlag for riksdagens arliga beslut
om anslag for olika utgiftsomrdden och verksamheter. Riksdagen behdver
viss information infor sitt budgetbeslut for att kunna gora en sjdlvstindig
bedémning av verksamheten.

I budgetpropositionen ska regeringen ldmna information om olika verk-
samheter samt resultaten under foregdende budgetdr. Regeringen har till
uppgift att med utgangspunkt frén en bedéomning av riksdagens informat-
ionsbehov bestimma hur budgetpropositionen ska utformas och vilket inne-
hall den ska ha.

Endast ekonomisk redovisning

En genomgéng av de senaste drens budgetpropositioner visar att regeringens
resultatredovisning av Fortifikationsverkets verksamhet endast omfattas av
en kort ekonomisk redovisning. Med hjélp av en tabell redogdr regeringen
for det ekonomiska ldget och ldmnar forslag om laneram och investerings-
plan.

I budgetpropositionen finns det inga uppgifter om hur vél Fortifikations-
verket fungerar som myndighet eller pa vilket sitt verket foretrdder staten i
sin roll som forvaltare.
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8 Regeringens styrning av Forsvarsmakten

Sammanfattning: Regeringen har delegerat fastighetsfragorna till For-
svarsmakten och Fortifikationsverket. Trots att forsvarets fastigheter kostar
ca 3 000 miljoner kronor per ar har regeringen inte stillt krav pa Forsvars-
makten i regleringsbrevet vad géller t.ex. effektivitet i lokalforsorjningen.
Samtidigt visar studier att regeringen i dvrigt anser det nddvéndigt att detalj-
styra Forsvarsmakten.

I fastighetsfragor dr inte Forsvarsdepartementets kontakter med Forsvars-
makten lika vil utvecklade som Finansdepartementets kontakter med Fortifi-
kationsverket. Vid konflikter mellan myndigheterna har inte Férsvarsmakten
samma stod fran Forsvarsdepartementet som Fortifikationsverket har av
Finansdepartementet.

8.1 Regeringens formella styrning

Regeringen beslutar om forordningar och utser
Forsvarsmaktens ledning

P4 samma sdtt som med Fortifikationsverket utser regeringen For-
svarsmaktens ledning. Regeringen beslutar dven om vissa andra hogre tjéns-
ter 1 forsvaret.

Regeringen styr ocksé Forsvarsmakten med hjélp av en rad allménna for-
ordningar. Av forordning (1993:528) om statliga myndigheters lokalforsorj-
ning framgar bl.a. att Forsvarsmakten och alla andra myndigheter ansvarar
for sin egen lokalforsorjning.

Vid sidan om de mera allmédnna forordningarna reglerar regeringen For-
svarsmaktens uppgifter och ledningsform med foérordning (2000:555) med
instruktion for Forsvarsmakten.

Varken i instruktionen till Forsvarsmakten eller i ndgon annan forordning
finns det uppgifter om hur Forsvarsmakten ska agera som hyresgést 1 sin
relation till Fortifikationsverket.

Regeringens regleringsbrev till Forsvarsmakten

En genomgéng av regleringsbrev till Forsvarsmakten visar att regeringen
varit aterhallsam med att styra myndigheten i fastighetsfragor.

Visserligen ndmner regeringen att anslagsfinansierade anldggningar ska
byggas sa att de kan anvidndas mot nya hot och risker som kan uppsta. Det
krivs ockséa regeringsbeslut for alla anslagsfinansierade anldggningar som
berdknas kosta mer &n 30 miljoner kronor.

I regleringsbrevet finns emellertid inget om Forsvarsmaktens roll som hy-
resgist eller hur man ska forhélla sig till Fortifikationsverket. Inte heller
stiller regeringen négra krav i regleringsbrevet pa effektiv lokalforsorjning.
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Regeringen vill inte detaljstyra i fastighetsfragor

Tjanstemén i Forsvarsdepartementet har forklarat att fastighetsreformen
syftade till att delegera fastighetsfragorna till Forsvarsmakten och Fortifikat-
ionsverket. Den aterhdllsamma styrningen i regleringsbrevet ar ett utslag av
att regeringen inte i onddan vill ga in och detaljstyra i myndighetsfragor.

Tjanstemén i Forsvarsdepartementet uppger att departementet hallit sig in-
formerat om hur myndigheterna samverkat. Forsvarsdepartementet och Fi-
nansdepartementet har uppmérksammat att man i Foérsvarsmakten och Forti-
fikationsverket till viss del haft olika uppfattning om myndigheternas ansvar
och roller. Regeringen beslutade darfor med regleringsbrevet for ar 2001 att
Forsvarsmakten och Fortifikationsverket i samverkan skulle uppritta en
overenskommelse som tydliggjorde myndigheternas ansvar och roller. Fran
ar 2002 géller en ny och tydligare 6verenskommelse mellan myndigheterna
(den nya dverenskommelsen behandlas i avsnitt 0.4 Myndigheterna siktar
framat).

Regeringen stiller en massa andra detaljkrav pa Férsvarsmakten

Trots att forsvarsfastigheterna kostar Forsvarsmakten omkring 3 000
miljoner kronor per &r har regeringen inte stéllt krav pd Forsvarsmakten i
regleringsbrevet nér det géller t.ex. effektivitet i lokalforsorjningen.

Samtidigt visar studier att regeringen i Ovrigt detaljstyr Forsvarsmakten.
Forsvarets forskningsanstalt (FOA) konstaterade hosten 2000 att regeringen i
regleringsbrevet stillde drygt 125 olika aterrapporteringskrav pa Forsvars-
makten (Den problematiska styrningen, FOA 2000). Enligt FOA fragade
regeringen framfor allt efter detaljerad information som varken var analyse-
rad eller forklarade bakomliggande samband. FOA konstaterar att de detalje-
rade aterrapporteringskraven entydigt tyder pa att Forsvarsdepartementet
strivar efter en i det ndrmaste fullstindig insyn i och kontroll av Forsvars-
maktens verksamhet (Den problematiska styrningen, FOA 2000).

8.2 Den informella styrningen

Forsvarsdepartementets resultat- och budgetdialog med Forsvarsmakten ar
utformad enligt samma principer som Finansdepartementets informella dia-
log med Fortifikationsverket. Kontakterna mellan departementet och For-
svarsmakten brukar vara mest intensiv under véren dé resultatdialogen hélls
och pa hosten infor departementets arbete med regleringsbrevet.

Vid sidan om budget- och resultatdialogen har Forsvarsdepartementet re-
gelbundna kontakter med Forsvarsmaktens ledning for att diskutera olika
sakfragor. Kontakterna ar i stor utstrickning hiandelsestyrda och beror pa det
aktuella informationsbehovet hos respektive partner. P4 motsvarande sétt ar
de informella kontakterna utformade pa handlaggarniva.
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Fastigheter ar ingen kirnverksamhet i Forsvarsmakten

Varken i Forsvarsmakten eller i relationen mellan myndigheten och For-
svarsdepartementet finns det nagot formellt hinder att fora fram fastighets-
fragor.

De som arbetar med fastigheter i Férsvarsmakten upplever dock att man
har begrinsade mgjligheter att lyfta fram fragorna till myndighetsledningen
och till Férsvarsdepartementet.

Orsaken &r att fastigheter inte &r en kdrnverksamhet i Forsvarsmakten.
Grunden for Forsvarsmaktens verksamhet ar att forsvara landet, hdvda lan-
dets territoriella integritet, bidra till fred och sékerhet i vérlden och stirka det
svenska samhillet vid svara péfrestningar. Fastigheterna utgdr endast en
stodfunktion till kéirnverksamheten.

For forsvarsledningen utgor fastigheter endast en liten del av Forsvarsmak-
tens totala verksamhet. Forsvarsledningen har dérfor begrinsade forutsitt-
ningar att sitta sig in i och engagera sig i fastighetsfrdgorna.

I Fortifikationsverket ir fastigheterna kirnverksamheten

For Fortifikationsverket ar fastigheterna kérnverksamheten. I Forsvars-
makten ser man att det finns en stor skillnad mellan hur Fortifikationsverkets
ledning och forsvarsledningen engagerar sig i fastigheterna. Verkets ledning
ar mycket insatt och aktiv i kontakterna med Finansdepartementet och For-
svarsmakten.

I Forsvarsmakten ser man att detta forhallande dven uppstar i myndighet-
ernas kontakter med respektive departement. Genom att ledningen for Forti-
fikationsverket dr engagerad och har tita kontakter med Finansdepartementet
ar departementet aktivt och vél informerat om fastighetsfragorna.

I Forsvarsmakten upplever man att Forsvarsdepartementet inte ar lika in-
satt och intresserat av fastigheter som Finansdepartementet. Detta har bidra-
git till att Forsvarsmakten vid konflikter med Fortifikationsverket inte har
haft samma stdd fran Forsvarsdepartementet som verket har haft fran Fi-
nansdepartementet.

8.3  Samordningen i Regeringskansliet

Av intervjuer med tjinstemédn i Finansdepartementet och Forsvarsdeparte-
mentet framgar att man dr mycket n6jd med samarbetet i Regeringskansliet.

Infor arbetet med propositioner och regleringsbrev delas texter mellan de-
partementen och man héller 16pande kontakter for att informera varandra om
fastighetsfragor.

Tjansteménnen i Finansdepartementet och Forsvarsdepartementet anser
inte att det finns ndgot behov att dndra pa departementens former for samar-
betet.

Av intervjuer med foretrddare for Forsvarsmakten och Fortifikationsverket
framgar att inte heller myndigheterna ser att det finns behov av att fordandra
Regeringskansliets sdtt att samordna fastighetsfridgora. Foretrddare for
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Forsvarsmakten och Fortifikationsverket uppfattar att Forsvarsdepartementet
och Finansdepartementet har ett fungerande samarbete.

8.4  Aterrapporteringen till regeringen och riksdagen

En genomgéng av Forsvarsmaktens arsredovisning till regeringen visar att
Forsvarsmakten dr sparsam med att redovisa fastighetsfrdgor. Av arsredovis-
ningen framgér att samarbetet mellan Forsvarsmakten och Fortifikationsver-
ket inom fastighets- och anldggningsomradet generellt fungerar bra men att
det finns vissa problem vad géller hyresséttning, underhall m.m.

I arsredovisningen finns det t.ex. inga uppgifter om hur myndigheten arbe-
tar for att uppna en effektiv lokalforsorjning (Forsvarsmakten, HKV 23
386:61894).

Inte heller regeringen ger fastighetsfragorna négot stérre utrymme i bud-
getpropositionen. En genomgéng av de senaste arens budgetpropositioner
visar att regeringen endast kortfattat berdr frigan om hur Forsvarsmakten
agerar i sin roll som hyresgéist. Den redovisning som finns i budgetproposit-
ionen handlar framfor allt om hur avvecklingen av forsvarsfastigheterna
fortloper.
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9 Dialogen mellan Forsvarsmakten och
Fortifikationsverket

Sammanfattning: Forsvarsmakten och Fortifikationsverket dr dverens om
att tillimpningen av hyresmodellen inte fungerar. De schabloner som tillim-
pas 1 hyresmodellen har inneburit att Fortifikationsverket inte kunnat redo-
gora for vilka kostnader man haft for enskilda byggnader och anldggningar.

I Forsvarsmakten upplever man att Fortifikationsverkets hyror sétts god-
tyckligt. Avsaknaden av en tydlig koppling mellan Forsvarsmaktens behov
av lokaler och de faktiska kostnaderna for byggnaderna och anldggningarna
har minskat incitamenten for Forsvarsmakten att vara effektiv i sin lokalfor-
sOrjning.

9.1 Myndigheterna tecknade ett otydligt ramavtal ar 1994

Niér Fortifikationsverket bildades tecknades ett ramavtal mellan verket och
Forsvarsmakten. Syftet med ramavtalet var att faststdlla vilka principer som
skulle gélla i forhallandet mellan myndigheterna.

Av avtalet framgar att Fortifikationsverket skulle foretrida staten som
dgare och forvaltare av forsvarsfastigheterna. Forsvarsmakten skulle svara
for sin egen lokalforsorjning. Forsvarsmakten skulle uppritta en fastighets-
forsorjningsplan som redovisade Forsvarsmaktens behov av fastigheter.
Fortifikationsverket hade ansvar for att uppritta investeringsplan, forvalt-
ningsplan och en avyttringsplan for fastigheterna. Enligt avtalet skulle myn-
digheterna bista varandra i planeringsarbetet.

Inget om hur myndigheterna skulle forhdlla sig till varandra

I avtalet som tecknades &r 1994 fanns det ingen nidrmare instruktion om hur
myndigheterna skulle forhélla sig till varandra som &gare respektive brukare
av fastigheterna och anlidggningarna. Det finns inget i avtalet om hur myn-
digheterna skulle stélla sig till fragor som Sppenhet, insyn, kundnytta, effek-
tivitet, affirsméssighet m.m.

Den formella dialogen

Hogkvarterets ansvar for fastighets- och anldggningsforsorjningen dr uppde-
lat pé strategiledning, grundorganisationsledningen och krigsférbandsled-
ningen.

Arbetet med att ta fram planer for Férsvarsmaktens behov av fastigheter
och anlidggningar inleds med att strategiledningen tar fram ett planeringsdi-
rektiv. Dérefter tar grundorganisationsledningen fram en fastighetsplan for
de fredstida fastigheterna. Krigsforbandsledningen arbetar fram en plan for
de anldggningar som ingr i krigsorganisationen. Planen for anldggningarna
ingér i Forsvarsmaktens materielplan.

Under arbetet med planerna ldmnar de regionala ANFA-kontoren underlag
om forbandens behov av fastigheter och anldggningar. Ute bland forbanden
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och flottiljerna for ANFA-kontoren ingaende dialoger med forbandscheferna
om deras behov av anldggningar och fastigheter. Aven Férsvarsmaktens
operativa insatsledning (OPIL) deltar i arbetet med planerna. OPIL lamnar
forslag till Hogkvarteret om vilka krav som bor gilla for krigsforbandens
krigsduglighet, beredskap och uthéllighet. Fortifikationsverket har en stod-
jande funktion under Forsvarsmaktens planeringsarbete.

Senast i mars varje ar ska Forsvarsmakten 1dmna in sitt budgetunderlag till
regeringen. I budgetunderlaget ingér en preliminér fastighetsplan och materi-
elplan.

9.2 Tillimpningen av hyresmodellen

Som framgétt har statsmakterna beslutat att sjélvkostnad ska vara utgangs-
punkten for den hyra som Fortifikationsverket tar ut av Forsvarsmakten. De
hyror Forsvarsmakten betalar till Fortifikationsverket ska vara helt kostnads-
baserade utan ndgon form av marknadsanpassning.

Efter beslut av regeringen tillimpar Fortifikationsverket och Forsvarsmak-
ten fran den 1 januari 1998 en s.k. totalhyresmodell (Forsvarsdepartementet,
dnr Fo96/3008/MIL). Med det menas att samtliga kostnadskomponeter som
hor till forvaltningen av fastigheterna och anldggningarna ska ingéd i hyran
for de enskilda objekten. Den hyra Fortifikationsverket tar ut av For-
svarsmakten bestér av ersittning for

e kapital

e administration
underhéll
o drift
e uppvirming m.m.

Dirtill kommer olika former av tilldggstjénster (exempelvis lokalvard) som
Forsvarsmakten koper av Fortifikationsverket.

For varje enskilt objekt som Forsvarsmakten hyr av Fortifikationsverket
ska verket redovisa de komponenter som ingar i hyran. Nedan foljer en ge-
nomgang av de fem komponenter som utgdr hyran.

Kapitalersdttning utgér ca 50 % av hyran

Fortifikationsverket finansierar huvudsakligen sina investeringar i mark och
fastigheter genom 14n i Riksgéldskontoret. Anldggningar som anskaffas
direkt for krigsorganisationen (t.ex. ledningscentraler) finansieras ofta genom
anslag och direktavskrivs. De anslagsfinansierade anldggningarna &r dérfor
undantagna kapitalkostnader.

For de lanefinansierade hyresobjekten utgor kapitalkostnaden knappt hélf-
ten av hyreskostnaden. Kapitalkostnaden bestér av budgeterade avskrivning-
ar och kalkylerad rdnta. Réntans nivd bestimmer Fortifikationsverket med
utgangspunkt fran statens avkastningskrav pa myndighetskapitalet och Riks-
géldskontorets utldningsréntor.

Fram till &r 1994 finansierades alla forsvarsfastigheter med anslag. Fastig-
hetsbestandet fram till den 30 juni 1994 har déarfor invérderats i enlighet med
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riktlinjer som beslutats av statsmakterna (Forsvarsdepartementet, dnr
Fo/94/1342/ESU). Fortifikationsverkets lokaler och lanefinansierade anldgg-
ningar dr virderade enligt foljande princip:

Historiskt anskaffningsvérde
+  Nedlagda kostnader for om- och tillbyggnader
-  Ackumulerade avskrivningar

Kapitalvérdet

Investeringar som gjorts efter den 30 juni 1994 har invérderats efter de fak-
tiska produktionskostnaderna. Avskrivningarna dr raka och l6per normalt i
30 ar for lokaler och 40 ar for anldggningar.

Enligt Fortifikationsverkets arsredovisning for &r 2001 uppgar det bok-
forda virdet pa byggnader, mark och annan fast egendom till ca 9,7 miljarder
kronor. Riksrevisionsverket (RRV) har vdren 2002 uppmérksammat att det
finns risk att fastighetsbestandet ar for hogt virderat. RRV konstaterar att det
vid avyttring visat sig att marknadsvérdet pa forsvarsfastigheterna ligger
betydligt 1agre &n det bokforda viardet (RRV, Revisionsrapport, dnr 30-2001-
0439).

Eftersom kapitalkostnaden ingér som en stor del i den hyra som Forsvars-
makten betalar till verket leder det hoga bokforda vérdet enligt RRV till att
hyresnivderna har blivit for hoga. De hoga hyrorna har i sin tur medfort att
Forsvarsmaktens anslag hallit en for hog niva for att ticka myndighetens
lokalkostnader. RRV har rekommenderat Fortifikationsverket att se Over
myndighetens fastighetsvirden (RRV, Revisionsrapport, dnr 30-2001-0439).

Fortifikationsverket har haft invdndningar mot RRV:s kritik. Fortifikat-
ionsverket konstaterar att anskaffningsvérde inte & samma sak som mark-
nadsvérde. Kapitalersédttningen som ingér i hyran ar till for att ticka Fortifi-
kationsverkets kapitalkostnader for fastigheterna (Fortifikationsverket, dnr
1433/02A).

Fortifikationsverket &r tveksamt till att anvdnda marknadsvirde nir man
bestimmer hyran eftersom man inte kan prata om en fungerande marknad
nér det géller forsvarets fastigheter och anldggningar.

Ersdttning for administration utgér ca 6 % av hyran

Erséttningen for administration per hyresobjekt riknas fram med hjilp av
grova schabloner. Ersdttningen stimmer dérfor inte med de faktiska admi-
nistrativa kostnader som Fortifikationsverket har for de enskilda objekten.

Administrationserséttningen motsvarar ca 6 % av hyran och ska ticka ver-
kets kostnader for forvaltare och annan administrativ personal samt IT-,
lokal- och kontorsomkostnader.

Ersdttning for underhdll utgor ca 7 % av hyran

Underhallsersittningen avser planerat underhéll som syftar till att bevara
fastigheternas virde och funktion. Ersdttningen utgdr ca 7 % av hyran och
fordelas schablonmassigt ut pa objekten.
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Myndighetscheferna for Fortifikationsverket och Forsvarsmakten tréffade
ar 1998 ett muntligt avtal om att det planerade underhéllet for ar 1999 fick
kosta hogst 200 miljoner kronor. Denna niva har sedan dess anvénts som
schablon for hur mycket det éarliga underhallet far kosta. Underhallsersétt-
ningen motsvarar inte Fortifikationsverkets faktiska underhéllskostnader.

Den laga nivan pa underhéllsersittningen har enligt Fortifikationsverket
bidragit till eftersatt underhall av fastigheterna och anldggningarna. Efter en
genomgang av fastighetsbestandet hosten 2001 bedomer Fortifikationsverket
att man under perioden 2002-2004 kommer att behdva vidta extra under-
hallsatgarder till en kostnad av knappt 180 miljoner kronor for att fastighet-
ernas virde ska bibehallas (Fortifikationsverket, dnr 896/02A).

Ersdttning for drift utgor ca 20 % av hyran

Driften omfattar forebyggande och avhjélpande underhall i form av enklare
reparationer, skotsel och tillsyn. Till driften hor ocksa kapitalkostnader for
driftens lokaler samt kostnader for viss del av administrationen. Driftsersatt-
ningen baserar sig pa offerter fran driftsenheterna och utgdr totalt ca 20 % av
hyran. Driftsersittningen for de enskilda objekten rdknas fram med hjdlp av
erfarenhetsvirden fran tidigare ar och schabloner. Driftsersittningen mot-
svarar inte Fortifikationsverkets faktiska kostnader for de enskilda objekten.

Ersdttning for uppvirmning m.m. utgor 15-25 % av hyran

Erséttningen avser kostnader for virme, olja, el, vatten m.m. samt underhall
av tekniska forsorjningssystem (vdrmecentraler, vattenledningar, elsystem
m.m.). Dessutom ingar kapitalkostnaden for de tekniska forsorjningssyste-
men och viss administration. Sammanlagt utgor erséttningen for uppvarm-
ning m.m. 15-25 % av hyran.

Den totala erséttningen for uppvarmning m.m. riknas fram genom total-
forbrukning fran foregdende ar och prognoser. Erséttningen fordelas ut pa
objekten med hjélp av schabloner. De kostnader som ingar i hyran ska enligt
en dverenskommelse mellan Fortifikationsverket och Forsvarsmakten regle-
ras mot matt faktisk forbrukning (PM Totalhyra, Fortifikationsverket den 17
april 1997).

De senaste aren har emellertid ersdttningen for uppvarmning m.m. inte re-
glerats. Det betyder att Forsvarsmakten inte har kunnat minska pa kostnaden
genom att minska sin forbrukning. Detta har dven haft konsekvenser for
Fortifikationsverket eftersom verkets faktiska kostnader paverkas med flera
miljoner beroende pa Forsvarsmaktens férbrukning.

Undantag dr ar 2001. I december 2001 beslot Fortifikationsverket att ater-
betala 75 miljoner kronor till Férsvarsmakten i form av en generell hyresra-
batt. Utan att ndrmare specificera vad hyresrabatten bestar av har Fortifikat-
ionsverket uppgivit att ca 30 miljoner kronor av rabatten utgors av pengar
som Forsvarsmakten betalat for mycket nédr det géller uppvirmning m.m.
Enligt Fortifikationsverket motiveras &terbetalningen med att vintern hade
varit varmare &n normalt (Fortifikationsverket, dnr 5216/01A).
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Forsvarsmakten och Fortifikationsverket 4r 6verens om att
tillimpningen av hyresmodellen har brister

Bade Forsvarsmakten och Fortifikationsverket anser att tillimpningen av
hyresmodellen har flera brister. De tveksamma schablonerna &r administra-
tivt tunga att arbeta med, och det uppstér ofta diskussioner mellan myndig-
heterna om kostnadskomponenter och berdkningsdetaljer. Myndigheterna
konstaterar att en stor del av diskussionerna har varit belastande utan att de
pa négot sitt effektiviserat verksamheten for vare sig Forsvarsmakten eller
Fortifikationsverket.

De faktiska kostnaderna dterspeglas inte

De schabloner som tillimpas i modellen innebér att Fortifikationsverket inte
kan aterspegla vilka kostnader man har for enskilda byggnader och anlidgg-
ningar. Schablonerna syftar snarare till att fordela verkets totala kostnader pa
fastigheterna och anléggningarna. Med hjélp av schablonerna beréknar Forti-
fikationsverket hur mycket man vill ha betalt per fastighet och anldggning for
att det ska gé ihop totalt.

Det finns heller inget samband mellan vilken nytta Forsvarsmakten har av
lokalerna och den hyra man betalar till Fortifikationsverket.

9.3 Forsvarsmaktens kritik

Godtyckliga hyror

Under de senaste aren har Forsvarsmakten riktat en omfattande kritik mot
Fortifikationsverkets sdtt att tillimpa hyresmodellen. Genom att det inte
finns en tydlig koppling mellan byggnadernas faktiska kostnader och det
Forsvarsmakten betalar i hyra anser man i forsvaret att hyrorna sitts godtyck-
ligt. De grova schablonerna som fordelar Fortifikationsverkets kostnader pa
fastigheterna och anldggningarna skapar en stor misstdnksamhet och misstro
i Forsvarsmakten mot verkets hyresséttning.

Ute i landet kan Forsvarsmaktens personal konstatera att man for méanga
fastigheter och anldggningar betalar ersdttning till Fortifikationsverket for
underhéll, drift, uppvirmning m.m. som inte kan stimma med verkets fak-
tiska kostnader for fastigheterna och anldggningarna.

I Forsvarsmakten ser man ocksa att fordelningen med hjélp av schabloner
leder till att hyrorna for enskilda objekt kan variera stort mellan olika verk-
samhetsar. Enligt uppgifter frdn Forsvarsmakten &r det vanligt med stora
hyresvariationer trots att varken forvaltningen eller nyttjandet av fastigheter-
na och anlédggningarna forédndrats mellan verksamhetsaren.
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Svaga ekonomiska incitament

Foretrddare for Forsvarsmakten ser att avsaknaden av en tydlig koppling
mellan Férsvarsmaktens behov av lokaler och de faktiska kostnaderna for
fastigheterna och anldggningarna stéller till med problem. For forbanden blir
det svart att vara effektiva i sin lokalforsorjning nir man inte vet vad fastig-
heterna och anldggningarna kostar. Genom att verkets kostnader fordelas
med grova schabloner 4r det svért for forbandscheferna att gora ekonomiska
bedomningar av vilka fastigheter och anldggningar man bor behélla och vilka
som bor avvecklas.

Ett ytterligare problem har varit att Hogkvarteret inte alltid 14tit forbanden
ta del av de besparingar som uppstatt till foljd av effektivare lokalforsorj-
ning. Om ett forband lyckats minska sina lokalkostnader minskas i regel
ocksd anslaget till forbandet.

2002/03:RR7
Bilaga 1

76



10 Arbetet med att utveckla tillampningen av
hyresmodellen

Sammanfattning: Fortifikationsverket har haft problem med att leva upp till
sin roll som forvaltare. Forutom problemen med tillimpningen av hyr-
esmodellen och det planerade underhallet har det funnits stora brister i fas-
tighetsregistret.

Fortifikationsverket siktar nu framéat, och man arbetar intensivt med att
hoja kvaliteten pa forvaltningen. Fortifikationsverket uppger att manga av de
problem man haft kommer att 16sas.

Forsvarsmakten dr kritisk till att det tagit s& lang tid for Fortifikationsver-
ket att borja bearbeta problemen. Forsvarsmakten &r ocksa kritisk till att man
inte fatt vara med och paverka viktiga frdgor i férdndringsarbetet.

Under de senaste aren har Forsvarsmakten stéllt krav pd att det méste bli
forandringar i tilldimpningen av den nuvarande hyresmodellen. Fortifikat-
ionsverket anser ocksé att tillimpningen av hyresmodellen behover forénd-
ras. I verket arbetar man dirfor intensivt med att komma tillrdtta med pro-
blemen.

10.1 Korrekta objektsvisa hyror

Forsvarsmaktens kritik handlar i forsta hand om att Fortifikationsverket
maéste ta fram korrekta hyror som aterspeglar verkets faktiska kostnader for
enskilda byggnader och anldggningar. For att Forsvarsmakten ska kunna
beddma vilka byggnader man vill behélla eller avveckla &r det enligt For-
svarsmakten angeldget att man har en god uppfattning om byggnadernas och
anldggningarnas kostnader. Forsvarsmakten anser att Fortifikationsverket
bl.a. maste bli bittre pé att redovisa hur mycket vatten, elektricitet, olja m.m.
enskilda byggnader forbrukar. I Férsvarsmakten har man dérfor stéllt krav pa
att Fortifikationsverket ska franga systemet med schabloner och i stillet méta
hur mycket vatten, elektricitet, olja m.m. de enskilda byggnaderna faktiskt
forbrukar. For Forsvarsmakten dr det ocksé angelédget att Fortifikationsverket
borjar folja myndigheternas Gverenskommelse om att reglera budgeterad
forbrukning mot den faktiska férbrukningen.

Miitning med styrobjekt

I Fortifikationsverket har man forstaelse for Forsvarsmaktens krav pa kor-
rekta objektvisa hyror. I verket arbetar man med att ersétta systemet med
schabloner. I ett forsta steg har Fortifikationsverket monterat in métare for
vatten, elektricitet, olja m.m. i 1 500 s.k. styrobjekt som ska &terspegla ver-
kets totala bestdnd. Fortifikationsverket uppger att man med styrobjekten
ocksé kommer att kunna f6lja upp andra kostnader som direkt kan hénforas
till enskilda byggnader och anldggningar. Med hjilp av styrobjekten kommer
man enligt verket att fi en mycket god uppfattning om hur mycket enskilda
byggnader och anldggningar kostar.
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Fortifikationsverket konstaterar att det inte skulle vara ekonomiskt for-
svarsbart att montera in elmétare m.m. i varje enskild byggnad och anliagg-
ning som Forsvarsmakten hyr fran verket. Forutom en stor invester-
ingskostnad skulle det bli dyrt att ldsa av alla métare och administrera kost-
naderna till Forsvarsmakten.

Fortifikationsverket uppger att man successivt kommer att utdka antalet
styrobjekt sa att man med storre sdkerhet kommer att aterspegla byggnader-
nas och anldggningarnas faktiska forbrukning av vatten, elektricitet, olja
m.m.

Det handlar om att skapa fortroende for hyrorna

Forsvarsmakten anser att det inte &r nddvandigt med métare for vatten, elekt-
ricitet, olja m.m. i varje enskild byggnad och anldggning for att man ska fa
en god uppfattning om hur mycket som forbrukas. Intervjuer med tjanstemén
i Hogkvarteret, forbandschefer, foretrddare for de regionala ANFA-kontoren
m.fl. visar att det i forsta hand handlar om att Forsvarsmakten maste fa for-
troende for Fortifikationsverkets hyressittning. I Forsvarsmakten méste man
kénna att Fortifikationsverkets hyror &r rimliga i forhéllande till de byggna-
der och anldggningar som man hyr fran verket. I Férsvarsmakten uppfattar
man att métning med 1 500 styrobjekt &r ett forsta steg mot en hyressittning
som man kommer att kunna ha fortroende for.

For Forsvarsmakten dr det angeldget att myndigheterna samarbetar i det
fortsatta arbetet med styrobjekten. Foretrddare for Forsvarsmakten uppger att
dialogen mellan myndigheterna maste bli béttre for att Férsvarsmakten ska
kunna fa fortroende for systemet med styrobjekt.

10.2 Problem med det planerade underhéllet

Enligt forordning (1993:527) om forvaltning av statliga fastigheter m.m. ska
varje forvaltande myndighet uppritta en plan for drift och underhall.

Fortifikationsverket utarbetar arligen ett oversiktligt underlag for att be-
doma fastigheternas och anldggningarnas behov av underhall. En stor del av
Fortifikationsverkets byggnader saknar dock underhéllsplaner. Framfor allt
dr det forrdd och andra mindre byggnader som saknar underhéllsplaner.
Enligt Fortifikationsverket har dock storre och kapitaltunga byggnader sésom
kaserner, matsalar och verkstidder i regel underhéllsplaner. Planerna &r dock
ofta kortsiktiga och striacker sig i regel endast 2—3 &r framét i tiden.

Samtidigt saknar Fortifikationsverket ett underhallssystem med datastod
som kan sammanstilla det samlade behovet av underhéll. Saknaden av st6d-
system har medfort problem for Fortifikationsverket och Forsvarsmakten att
forutse nir underhdll ska genomforas och vilka underhéallskostnader som
forvintas uppstd. Bristen pa underhallsplaner har dessutom bidragit till att
myndigheterna hamnat i en diskussion om vad som &r att betrakta som un-
derhall eller investering.
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For Forsvarsmakten ir det viktigt med forutséigbara hyror

For att kunna gora sékra budgetprognoser ar det viktigt for Forsvarsmakten
att man har en god uppfattning om vilka framtida kostnader man har for de
fastigheter och anldggningar som man hyr fran Fortifikationsverket. For
Forsvarsmakten &r det darfor angeldget att det finns langsiktiga underhélls-
planer sa att man fér en battre uppfattning om de framtida underhallskostna-
derna.

Hyresmodellen har satts ur spel

Enligt hyresmodellen ska planerat underhdll ingd i hyran. Som framgétt har
dock en schablonisering inneburit att det planerade underhéllet fir kosta
hogst 200 miljoner kronor per ar. Pengarna har inte ridckt och underhallet av
fastigheterna har blivit eftersatt.

I vissa fall har underhallet blivit s& nedsatt att det med tiden uppstétt en
diskussion mellan Forsvarsmakten och Fortifikationsverket om eventuella
atgérder pa fastigheterna ér att betrakta som underhall eller investering. For-
svarsmakten har varit mycket kritisk till att Fortifikationsverket inte har tagit
fram underhallsplaner for fastigheterna och anldaggningarna.

Under arbetet med granskningen har Riksdagens revisorer tagit del av ett
antal exempel ddr myndigheterna inte &r dverens om en insats &r att betrakta
som underhall eller investering. I exemplen anser Fortifikationsverket att
atgérder pé fastigheterna dr att betrakta som investeringar som ska finansie-
ras av Forsvarsmakten. Forsvarsmakten & sin sida menar att det ror sig om
planerat underhall och att det &r Fortifikationsverket som ska std for kostna-
derna. Forsvarsmakten har redan betalt for underhéllet genom hyran.

Sammantaget har det underfinansierade underhallet, franvaro av under-
hallsplaner och brist pa stodsystem stéllt till med en rad problem:

e Myndigheterna har ingen god uppfattning om nér man behover gora un-
derhéllsinsatser och vad de kostar. For myndigheterna uppstér det ovin-
tade kostnader.

e Det hédnder att underhallsbehov inte blir identifierat i tid vilket riskerar
att leda till kapitalforstorelse. De underhallsinsatser som till slut genom-
fors blir ofta dyrare d4n om fastigheten hade underhéllits i tid.

e Saknaden av underhallsplaner leder till att myndigheterna hamnar i en
diskussion om vad som ingar i det planerade underhallet och vad som é&r
att betrakta som investering.

e Underfinansieringen leder till eftersatt underhall. Myndigheterna ham-
nar i en diskussion om vad som é&r att betrakta som underhéll respektive
investering.

Fortifikationsverket arbetar med att ta fram underhallsplaner

I Fortifikationsverket arbetar man sedan nigra manader intensivt med att ta
fram objektsvisa underhallsplaner. Foretrddare for Fortifikationsverket kon-
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staterar att myndighetens nya organisation medfor att verket kommer att ha
storre forutséttningar att ta fram underhallsplaner. Under ar 2003 kommer det
att finnas underhéllsplaner for alla storre fastigheter. Fortifikationsverket
uppger att det inom nagra ar kommer att finnas underhéllsplaner for samtliga
byggnader och anldggningar.

Fortifikationsverket arbetar ocksa med att ta fram ett databaserat stodsy-
stem for underhallet. Genom att utveckla ett stodsystem kommer myndighet-
erna att fa en béttre uppfattning om det sammanlagda underhallsbehovet.

10.3 Stora problem med fastighetsregistret

Nir Fortifikationsverket ar 1994 tog 6ver Forsvarsmaktens fastighetsregister
visade det sig att det fanns stora brister i registret. En stor del av forsvarsfas-
tigheterna fanns inte med i registret. Ett annat problem var att manga fastig-
heter inte var korrekt atergivna i registret. Fortifikationsverket uppskattar att
cirka hélften av forsvarsfastigheterna antingen saknades i registret eller var
felaktigt registrerade.

Béde Forsvarsmakten och Fortifikationsverket konstaterar att bristerna i
fastighetsregistret har stéllt till med besvér for myndigheterna. Framfor allt
handlar det om att myndigheterna inte har haft kontroll 6ver fastighetsbe-
standet.

Av intervjuer med foretrddare for myndigheterna framgar att avsaknaden
av ett fungerande fastighetsregister inneburit att Fortifikationsverket vid
enstaka tillfdllen begért betalt av Forsvarsmakten for fastigheter som For-
svarsmakten inte langre hyr fran verket. Trots att en fastighet kan vara bade
uppsagd och riven har det hént att Fortifikationsverket har begért att For-
svarsmakten ska betala hyra. P4 samma sitt har ocksa Fortifikationsverket
blivit drabbat av det déliga fastighetsregistret. Det har hént att Fortifikations-
verket har missat att ta betalt for fastigheter som Forsvarsmakten hyr av ver-
ket.

Myndigheterna arbetar med att ritta till felaktigheterna i
fastighetsregistret

Fortifikationsverket och Forsvarsmakten arbetar med att ratta till felaktighet-
erna i fastighetsregistret. Myndigheterna bedémer att man kommer att ha
kommit tillrdtta med problemet med fastighetsregistret under ar 2002.

Sérskilda problem med de éldre anléiggningarna

Forsvarsmakten uppger att franvaron av ett fungerande fastighetsregister
stallt till med sérskilda problem nir det giller dldre anliggningar. Enligt
Forsvarsmakten har man god kontroll dver de anldggningar som ingdr i
krigsorganisationen. Myndigheterna har dock dalig kontroll dver alla de
anldggningar som inte ldngre ingar i krigsorganisationen.

Foretradare for Forsvarsmakten konstaterar att forsvaret under 1970- och
1980-talen noga bokforde anlédggningarna for krigsdndamal. Tanken var att
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anldggningarna skulle foras in i ett databaserat stodsystem. I takt med att
hanteringen av anldggningarna omorganiserats, personal slutat m.m. har
myndigheterna forlorat information om de anldggningar som inte langre
ingar i krigsorganisationen. Problem med att utveckla ett fungerande stodsy-
stem har medfort att varken Forsvarsmakten eller Fortifikationsverket vet
exakt var de gamla anldggningarna finns, deras kondition eller hur manga de
ar.

Med stdd av Forsvarsmaktens personal har darfor Fortifikationsverket pé-
borjat en fysisk inventering av de dldre anldggningarna. Den fysiska invente-
ringen innebdr att personal fran myndigheterna gar ut i skog och mark for att
uppritta ett register over anldggningarna. Mot bakgrund av att det ror sig om
tusentals anldggningar handlar det enligt Férsvarsmakten om ett omfattande
arbete.

10.4 Myndigheterna siktar framét

Arvet och yttre omstindigheter dr nagra forklaringar till
problemen

Fortifikationsverket medger att man sedan bildandet av myndigheten har haft
problem med kvaliteten i forvaltningen. Tidigare avsnitt visar att myndighet-
en haft problem med sin interna styrning och redovisning, att det varit pro-
blem med tillimpningen av hyresmodellen, att man haft problem med det
planerade underhéllet och att det har funnits stora brister i fastighetsregistren.
Problemen visar att Fortifikationsverket har haft svart att leva upp till sin roll
som forvaltare av forsvarets fastigheter och anldggningar.

Enligt Fortifikationsverket méste man dock ta hénsyn till de yttre omstén-
digheter som péverkat myndighetens forutsittningar att forvalta fastigheterna
och anldggningarna:

¢ Fortifikationsverket konstaterar att man vid bildandet av myndigheten
fick drva problem fran Forsvarsmakten. Forutom brister i t.ex. fastig-
hetsregistret saknades det personal med ekonomiadministrativ kompe-
tens och personal med kompetens fran modern fastighetsforvaltning.

e Overforingen av personal fran Forsvarsmakten och de andra forsvars-
myndigheterna for drift och l6pande underhéll ar 1997 innebar en stor
forandring for myndigheten. Overforingen av personal innebar att antalet
anstillda i verket 6kade fran 150 till 1 750 personer.’

e Riksdagens beslut att omstrukturera forsvaret har inneburit att en stor
méngd fastigheter och anldggningar avvecklas. For Fortifikationsverket
har den omfattande avvecklingen medfort en stor arbetsbelastning.

7 De ca 670 lokalvardare som efter dverforingen &r 1997 fanns anstillda i Fortifikat-
ionsverket har inkluderats.
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Fortifikationsverket menar att yttre omstédndigheter inneburit att myndigheten
haft begrénsade resurser att komma tillridtta med de problem som man delvis
drvde fran Forsvarsmakten i samband med fastighetsreformen.

Fortifikationsverket siktar nu framét. Foretrddare for Fortifikationsverket
uppger att myndighetens nya organisation, rekrytering av nya kompetenser
m.m. kommer att innebéra att man vésentligt kommer att kunna héja kvali-
teten pé sin forvaltning.

En ny 6verenskommelse mellan myndigheterna

Som framgatt har regeringen tidigare varit dalig pa att ndrmare definiera
vilka roller och vilken relation Forsvarsmakten och Fortifikationsverket ska
ha till varandra. Inte heller av myndigheternas ramavtal fran 1994 framgick
hur myndigheterna skulle forhélla sig till fragor som &ppenhet, insyn, kund-
nytta, effektivitet, affirsméassighet m.m.

Efter initiativ fran regeringen har Forsvarsmakten och Fortifikationsverket
tecknat en ny dverenskommelse som géller fran ar 2002. Syftet med dver-
enskommelsen &r att klargéra myndigheternas roller och ansvar och siker-
stdlla att myndigheterna samarbetar konstruktivt och effektivt. Av dverens-
kommelsen framgér bl.a.:

e Myndigheternas samarbete ska préglas av ett langsiktigt synsétt, ppen-
het, fortroende och insyn samt affarsméssighet.

e Forsvarsmakten svarar for att myndighetens lokalforsorjning &r effektiv.
Forsvarsmakten ska ldmna underlag till Fortifikationsverket om forsva-
rets behov av fastigheter och anldggningar. Fortifikationsverket ska uti-
fran sin roll som statens dgarforetridare av fastigheterna och anlidgg-
ningarna stodja Forsvarsmaktens lokalforsorjningsplanering.

o Fortifikationsverket ska efterstriva att uppna storsta mojliga kundnytta,
givet att fastighetskapitalet vardas i enlighet med regeringens krav. I
detta ligger att Fortifikationsverket ansvarar for att varje fastighet och
anldggning forvaltas pa ett for staten ekonomiskt séitt. Verksamheten ska
vara kostnadseffektiv.

Av Overenskommelsen framgér vidare hur myndigheterna mera i detalj ska
samarbete vid planering, anskaffning, forhyrning och avveckling av fastig-
heter och anldggningar.

Den nya Overenskommelsen innebér att Forsvarsmakten och Fortifikat-
ionsverket tagit ett stort steg framat nér det géller att klargdra myndigheter-
nas roller. Av intervjuer med foretrddare for de bada myndigheterna framgér
att bdde Forsvarsmakten och Fortifikationsverket dr ndjda med Overens-
kommelsen.

Forsvarsmakten Kritisk till att det tagit sa 1ang tid

I Forsvarsmakten &r man kritisk till att det tagit s& lang tid for Forti-
fikationsverket att borja arbeta aktivt med de problem som verket har haft
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sedan myndigheten bildades. I Férsvarsmakten har man visserligen forstaelse
for att yttre omstdndigheter paverkat Fortifikationsverkets forutséttningar att
16sa problemen. Det har dock gatt 8 &r sedan myndigheten bildades och det
dr forst nu som man borjat bearbeta problemen. I Férsvarsmakten anser man
att Fortifikationsverket skulle ha vidtagit atgérder mycket tidigare.

Forsvarsmakten ar Kritisk till att man inte fatt vara med och
paverka i viktiga fragor

I Forsvarsmakten finns det ocksd en irritation dver att man inte fitt vara med
och péverka viktiga delar av fordndringsarbetet.

Som tidigare framgétt anser Fortifikationsverket att myndighetens organi-
sation dr en intern frdga for myndigheten. Fortifikationsverket har darfor
varit restriktivt med att bjuda in Foérsvarsmakten i arbetet med den nya orga-
nisationen.

Inte heller har Forsvarsmakten fatt vara med i arbetet med att utveckla sy-
stemet med styrobjekt eller i arbetet med att utveckla tillimpningen av hy-
resmodellen.

Effektivare for Fortifikationsverket att inte blanda in
Forsvarsmakten

Niér det géller arbetet med hyresmodellen uppger foretradare for Fortifikat-
ionsverket att avsikten inte har varit att stdnga ute Forsvarsmakten fran arbe-
tet med att utveckla tillimpningen av hyresmodellen. Fragorna har dock varit
mycket komplicerade och i Fortifikationsverket har man ansett det nddvén-
digt att internt i verket utarbeta forslag till forandringar som sedan Forsvars-
makten kan ta stdllning till. Férsvarsmakten har dessutom inte velat anpassa
sig till den tidsplan som Fortifikationsverket anser dr nodvandig for att ge-
nomfora fordndringarna i tillimpningen av hyresmodellen.

Foretradare for Fortifikationsverket konstaterar att det varit effektivare for
verket att inte blanda in Forsvarsmakten i arbetet med att forbéttra tillamp-
ningen av hyresmodellen. Fortifikationsverket har dock 16pande informerat
Forsvarsmakten om verkets arbete med hyresmodellen.
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11 Fortifikationsverkets overskott

Sammanfattning: Trots att Fortifikationsverket inte ska gora ndgra vinster
har myndigheten byggt upp ett ackumulerad 6verskott pd 564 miljoner kro-
nor.

Ekonomistyrningsverket (ESV) har till uppgift att kontrollera att Fortifi-
kationsverkets hyror sétts utifrin de ekonomiska mal som regeringen beslutat
for verksamheten. ESV har inte riktat ndgon invandning mot Fortifikations-
verkets arligen dterkommande Gverskott trots att statsmakterna beslutat att
Fortifikationsverket 6ver tid inte ska ha nagra vinster.

Forsvarsmakten anser att man betalt for mycket i hyra till Forti-
fikationsverket och att verket ska betala tillbaka delar av Overskottet till
Forsvarsmakten. Fortifikationsverket anser att man inte kan betala tillbaka
overskottet till Forsvarsmakten.

11.1 Statsmakterna har beslutat att Fortifikationsverket inte
ska gora ndgra vinster

Statsmakterna har beslutat att Fortifikationsverkets hyror ska motsvara myn-
dighetens kostnader for att forvalta fastigheterna och anldggningarna (prop.
1992/93:37, 1992/93:FiU8, rskr. 1992/93: 123). Av avgiftsforordningen
(1992:191) f6ljer att Fortifikationsverkets hyror ska séttas sé att intdkterna pa
ett eller nagra ars sikt ticker de kostnader som myndigheten har for forvalt-
ningen.

Fortifikationsverket har haft dverskott sedan myndigheten
bildades

En genomgéng av Fortifikationsverkets drsredovisningar visar att Fortifikat-
ionsverket under perioden 1994-2001 har haft arliga aterkommande Over-
skott. Undantaget &r ar 1998 d& Fortifikationsverket gjorde ett underskott.
Fram till 4r 2001 har Fortifikationsverket byggt upp ett ackumulerat over-
skott som uppgar till 564 miljoner kronor. Av &verskottet har 174 miljoner
kronor reserverats, i enlighet med ett sirskilt regeringsbeslut, for att finansi-
era avveckling av mark, lokaler och anldggningar.

Forsvarsmakten har begirt att fa tillbaka pengar

Enligt Forsvarsmakten dr Fortifikationsverkets vinst resultatet av att For-
svarsmakten betalt for mycket i hyra till verket. Forsvarsmakten anser darfor
att Fortifikationsverket ska betala tillbaka pengar till Forsvarsmakten. Under
ar 2001 har Forsvarsmakten begért att Fortifikationsverket ska betala tillbaka
delar av overskottet till Forsvarsmakten.
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Fortifikationsverket anser att man inte ska betala tillbaka
pengarna till Féorsvarsmakten

Fortifikationsverket har avslagit Forsvarsmaktens begiran om att verket ska
betala tillbaka delar av sitt verskott till Forsvarsmakten (Fortifikationsver-
ket, dnr 3217/01).

For det forsta anser Fortifikationsverket att fastighetsforvaltning innebér
ett risktagande. Myndigheten behover dérfor ett visst dverskott for att ticka
oforutsedda utgifter (Fortifikationsverket, dnr 3217/01).

For det andra betraktar Fortifikationsverket inte 6verskottet som en skuld
till Forsvarsmakten. Genom budgetdialogen har Forsvarsmakten begirt an-
slag utifran sitt lokalbehov och de hyror som Fortifikationsverket prognosti-
serat. Om Fortifikationsverket betalar tillbaka pengar till Férsvarsmakten sa
har forsvaret fatt for mycket pengar i forhallande till sitt lokalbehov. Fortifi-
kationsverket menar att Gverskottet i stéllet dr en fraga som ska 16sas i en
dialog mellan verket och regeringen (Fortifikationsverket, dnr 3217/01).

Dérutdver hénvisar Fortifikationsverket till budgetlagen. Enligt en strikt
tolkning av lagen (1996:1059) om statsbudgeten fér inte Fortifikationsverket
efter budgetarets slut betala tillbaka négra pengar till Forsvarsmakten. Ef-
tersom anslagen &r éarliga ska eventuella 6verskott betalas tillbaka till stats-
kassan.

Overskottet har hanterats i enlighet med
kapitalforsorjningsforordningen

Enligt kapitalforsorjningsforordningen (1996:1188) far dock en myndighet
behalla ett dverskott sé lange det understiger 10 % av myndighetens omsatt-
ning. Uppgar dverskottet till mer &n 10 % ska myndigheten ldmna forslag till
regeringen om hur hela dverskottet ska anvandas.

Fram till ar 2001 var Fortifikationsverkets vinster mindre dn 10 % av
myndighetens omsittning. Ar 2001 kom dock den ackumulerade vinsten att
motsvara mer dn 10 % av omséttningen. Fortifikationsverket har darfor varen
2002 vént sig till regeringen med forslag om hur verket vill anvidnda 6ver-
skottet.

Av Fortifikationsverkets redovisning framgar att verket onskar anvidnda
overskottet till att finansiera eftersatt underhall, personalavveckling, miljdin-
satser, arbetet med att ta fram en ny myndighetsprofil, inforandet av ett nytt
IT-system m.m. (Fortifikationsverket, dnr 896/02A).

Fragan om Fortifikationsverkets dverskott dr under beredning i Regerings-
kansliet. Enligt tjanstemdn i Regeringskansliet kommer regeringen under
sommaren 2002 att fatta beslut om vad som ska hinda med 6verskottet.

Frustration i Forsvarsmakten

I Forsvarsmakten dr man frustrerad 6ver att man inte far tillbaka delar av
Fortifikationsverkets 6verskott. Foretrddare for Forsvarsmakten konstaterar
att modellen med sjdlvkostnadshyra inte fungerar om Fortifikationsverket far
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behélla de vinster som verket byggt upp genom aren. Enligt Forsvarsmakten
handlar det da inte langre om sjdlvkostnadshyra.

Nér budgeterade hyror inte regleras mot faktiska kostnader minskar dessu-
tom incitamentet for Forsvarsmakten att hushalla med statens medel. I For-
svarsmakten stéller man sig fragande till varfor man i forsvaret ska hushélla
med forbrukning av vatten, olja, elektricitet m.m. om delar av besparingarna
and4 stannar i Fortifikationsverket i form av dverskott.

For Forsvarsmakten blir det ocksd svédrare att sdtta press pa For-
tifikationsverket. Foretrddare for Forsvarsmakten undrar hur man ska kunna
sitta ekonomisk press pa Fortifikationsverket om verket far behalla sina
vinster.

Fortifikationsverket vill inte ha nagra 6verskott

Foretradare for Fortifikationsverket uppger att man inte vill ha nagra 6ver-
skott. Fortifikationsverket och Forsvarsmakten undersoker déarfor mojlighet-
en att eventuella overskott regleras under det rddande budgetaret. I lagen
(1996:1059) om statsbudgeten finns det inget som hindrar att Fortifikations-
verket betalar tillbaka pengar under det I6pande budgetéret.

11.2 Avgiftssamrad med Ekonomistyrningsverket

Enligt avgiftsforordningen (1992:191) ska avgiftsfinansierade myndigheter
varje ar samrdda med Ekonomistyrningsverket (ESV) om de avgifter som
myndigheten tar ut. Genom avgiftssamraden ska ESV bl.a. kontrollera att
avgifterna satts utifrdn de ekonomiska mél som regeringen beslutat for verk-
samheten. Under ett ar tar ESV stillning till 125-135 samrad varav ca 10 %
avstyrks.

Om ESV har nagonting att anmérka pa skickar ESV ett yttrande till Fi-
nansdepartementet och berort fackdepartement. Det ligger inom respektive
fackdepartements ansvarsomrade att gd vidare med de synpunkter ESV har
framfort i sitt yttrande. Regeringen och berdrt fackdepartement beslutar vilka
atgérder som ska vidtas.

ESV har inte anmdrkt pa Fortifikationsverkets 6verskott

En genomgiang av de samrdd som ESV beslutat om angiende For-
tifikationsverkets avgifter visar att ESV inte har haft nigra storre invind-
ningar mot Fortifikationsverkets avgifter.

ESV har inte riktat ndgon anmérkning mot Fortifikationsverkets arligen
aterkommande dverskott trots att statsmakterna beslutat att Fortifikationsver-
ket inte ska ha négra vinster.

Inte heller har ESV haft ndgra synpunkter pa att Fortifikationsverkets hy-
ror inte aterspeglar verkets kostnader for enskilda byggnader och anldgg-
ningar.

2002/03:RR7
Bilaga 1

86



12 Kritik mot generell hyressédnkning

Sammanfattning: Trots att hyrorna ska vara kostnadsbaserade har Fortifi-
kationsverket kommit dverens med Forsvarsmakten om att frysa 2002 érs
hyror pa 2001 ars niva. Myndigheterna kom ocksé dverens om att hyrorna
generellt kunde sdnkas med 2 % aren 2001 och 2002. Vid slutet av ar 2001
betalade Fortifikationsverket tillbaka 75 miljoner kronor till Férsvarsmakten
i form av en klumpsumma.

RRYV ir kritisk till att Fortifikationsverket ldmnat en generell hyresrabatt
utan att ha ldmnat ndgot underlag som stoder berékningen av rabattens stor-
lek.

Under ar 2001 forsokte Fortifikationsverket utnyttja att Forsvarsmakten
hade ont om pengar. I samband med att myndigheterna férhandlade om
hyresrabatten stéllde Fortifikationsverket krav p&d Foérsvarsmakten i andra
fragor.

12.1 Generell hyressdnkning

Under &r 2001 konstaterade Fortifikationsverket att man kunde sénka sina
hyror aren 2001 och 2002 med 2 %, vilket motsvarade ca 45 miljoner kronor
per ar. Hyressénkningen var generell och skulle inte fordelas ut pa fastighet-
erna eller anldggningarna. Pengarna skulle betalas ut som en klumpsumma.

For att man skulle kunna koncentrera sig pa det forandringsarbete som pé-
gick med hyresmodellen foreslog Fortifikationsverket att man skulle "frysa”
2002 ars hyror pa 2001 ars nivd. Genom att slippa dgna sig 4t att ta fram ett
nytt hyresunderlag for &r 2002 skulle Fortifikationsverket f4 mer tid och
resurser till att forbattra hyresunderlaget for ar 2003.

Fortifikationsverket uppger att frysningen av 2002 ars hyror medfor att
man tar ut rétt niva pa hyrorna. Enligt Fortifikationsverkets kalkyler komp-
enseras frysningen av hyrorna av att verket inte indexupprdknar hyrorna
under ar 2002.

Forsvarsmakten tveksam till en generell hyressinkning

Forsvarsmakten var forst tveksam till att hyrorna skulle sédnkas generellt och
att hyressénkningen skulle betalas ut som en klumpsumma. Forsvarsmakten
menade att hyresreduktionen och frysningen av 2002 ars hyror inte var féren-
lig med vad statsmakterna beslutat om nér det géllde sjdlvkosnadshyra. Ge-
nom frysningen sétts inte hyrorna utifran fastigheternas och anldggningarnas
kostnader.

Forsvarsmakten konstaterade vidare att en utbetalning i form av en klump-
summa skulle stdlla till med problem for Forsvarsmakten. En klumpsumma
minskade Forsvarsmaktens mojligheter att analysera vilka byggnader och
anldggningar som haft for hog hyra. Darmed minskade ocksa Forsvarsmak-
tens insyn i hyressittningen och mdjligheten att sétta press pa Fortifikations-
verket.

Hosten 2001 accepterade emellertid Forsvarsmakten att hyressédnkningen
skulle betalas ut som en klumpsumma. Forsvarsmakten motiverade beslutet
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med att Fortifikationsverket ddrmed skulle f& mer tid att ta fram korrekta
sjdlvkostnadshyror for ar 2003.

I slutet av ar 2001 betalade Fortifikationsverket den generella hy-
resrabatten till Forsvarsmakten. Sammanlagt betalade Fortifikationsverket
tillbaka 75 miljoner kronor. Forutom rabatten pa 45 miljoner kronor ingick i
hyressdnkningen enligt Fortifikationsverket ca 30 miljoner kronor som For-
svarsmakten hade betalt for mycket for uppvdrmning m.m. (Fortifika-
tionsverket, dnr 5216/01 A).

RRYV ir kritiskt till den generella hyresrabatten

Riksrevisionsverket &r kritiskt till att Fortifikationsverket 1dmnat en hyresra-
batt till Férsvarsmakten pa 75 miljoner kronor utan att ha ldmnat négot un-
derlag som stoder berdkningen av rabattens storlek (RRV, Revisionsrapport,
dnr 30-2001-0439).

RRYV konstaterar att forfarandet inte direkt strider mot de regler om av-
giftssdttning som finns i avgiftsforordningen (1992:191) och kapital-
forsorjningsforordningen (1996:1188), eftersom Fortifikationsverket har rétt
att disponera sitt overskott.

Enligt Ekonomistyrningsverkets foreskrifter till avgiftsforordningen fram-
gar dock att Fortifikationsverkets hyror ska séttas sa att den langsiktiga
sjdlvkostnaden ticks. Enligt kapitalforsorjningsforordningen ska dessutom
overskott av avgiftsbelagd verksamhet balanseras i ny rdkning. RRV anser
darfor att Fortifikationsverket inte borde ha genomfort den generella hyres-
sdnkningen (RRV, Revisionsrapport, dnr 30-2001-0439).

RRYV anser att man kan justera felaktiga hyror under éret. Justeringarna bor
dock vara baserade pé ett underlag som dr berdknat pd avtalsnivd (RRV,
Revisionsrapport, dnr 30-2001-0439).

RRYV konstaterar att délig kvalitet i hyressdttningen troligen &r orsaken till
att Fortifikationsverket beslutat om en generell hyresrabatt. RRV rekommen-
derar Fortifikationsverket att fortsétta prioritera arbetet med att forbattra
kvaliteten i hyresséttningen séa att myndigheten framover kan undvika gene-
rella hyresrabatter (RRV, Revisionsrapport, dnr 30-2001-0439).

12.2 Fortifikationsverket forsokte pressa Forsvarsmakten med
hjilp av hyresrabatten

Fortifikationsverket 6vertog ar 1997 drygt 600 lokalvardare fran Forsvars-
makten. Forsvarsmakten koper dérefter lokalvard som en tilldggstjdnst fran
Fortifikationsverket. Varje ar har Férsvarsmakten betalat omkring 150 miljo-
ner kronor till Fortifikationsverket for lokalvard. Fram till varen 2002 har
Fortifikationsverket till f61jd av bl.a. rationaliseringar minskat antalet till ca
400 lokalvardare.
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Fortifikationsverket foreslog att ett och samma foretag skulle
fa ta over lokalviarden av Forsvarsmaktens lokaler

For att uppnd besparingar beslutade Fortifikationsverket varen 2001 att lo-
kalvérden frdn 4r 2002 skulle utforas av ndgon annan &n Fortifikationsver-
kets personal. Fortifikationsverket bedomde att kostnaden for lokalvarden
kunde minska med 40 miljoner kronor per r om en extern entreprendr fick ta
Over ansvaret for lokalvarden.

Fortifikationsverket betonade att man ville ta ansvar for de lokalvardare
som fanns anstédllda i Fortifikationsverket. For Fortifikationsverket var det
darfor angelaget att stadningen skulle tas dver av ett och samma foretag sé att
personalen kunde flyttas Gver till foretaget.

Forsvarsmakten var emellertid tveksam till Fortifikationsverkets forslag att
ett och samma foretag skulle fa ta 6ver lokalvarden av forsvarsfastigheterna.
Forsvarsmakten ansag att det skulle bli billigare for Forsvarsmakten om man
fick gora lokala upphandlingar av lokalvéarden.

Fortifikationsverket sitter press pa Forsvarsmakten med
hjalp av hyresrabatten

For att fa Forsvarsmakten att &ndra uppfattning i lokalvardsfragan kunde
Fortifikationsverket tdnka sig att tidigareldgga den generella hyressénkning
som diskuterats i avsnittet ovan (/2.1 Generell hyressdnkning). Fortifikat-
ionsverkets erbjudande om hyressidnkningen var dock forenat med vissa
villkor. Ett av villkoren var att Forsvarsmakten gick med pa Fortifikations-
verkets planer att lata ett och samma foretag ta Over lokalvarden av For-
svarsmaktens lokaler. Forsvarsmakten accepterade hyressdankningen men gav
inga besked nér det gillde lokalvardsfragan.

Forsvarsmaktens sikerhetskontroller bromsar
Fortifikationsverkets forslag

Trots att Forsvarsmakten inte hade accepterat Fortifikationsverkets forslag
ansag verket i augusti 2001 att det franska foretaget Sodexho som ensam
huvudman skulle fé ta 6ver lokalvarden av Forsvarsmaktens lokaler.

Kort direfter meddelade Forsvarsmakten att det ur sékerhetssynpunkt inte
var lampligt att ett externt foretag ensamt fick ansvaret for lokalvérden av
Forsvarsmaktens lokaler. Sodexho skulle fa for stor insyn i forsvaret. Pro-
blemet med sékerheten handlade framfor allt om forsvarets hemliga anldgg-
ningar. Nér det géllde de Oppna fastigheterna uppgav Forsvarsmakten att
man forst maste sdkerhetsbeddma de personer som skulle stida innan de
kunde fa tilltrdde till fastigheterna. Sdkerhetskontrollerna innebar att Forti-
fikationsverket fick vénta med att teckna ett avtal med Sodexho.
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Myndigheterna gor olika tolkningar efter mote

Vid ett méte i januari 2002 diskuterade ledningarna for Forsvarsmakten och
Fortifikationsverket hur man skulle 16sa fragan om lokalvarden. Efter métet
hade myndigheterna olika uppfattningar om vad man kommit dverens om.

Fortifikationsverket ansdg att myndigheterna beslutat att lokalvarden av
det Oppna fastighetsbestandet skulle ga over till Sodexho frén den 1 mars
2002. Forsvarsmakten menade att man endast gatt med pé att fundera pa
Fortifikationsverkets forslag om att lokalvarden skulle foras dver den 1 mars
2002.

Forsvarsmakten accepterar Fortifikationsverkets forslag

I februari 2002 arbetade Forsvarsmakten fortfarande med att sé-
kerhetsbedéma den lokalvardspersonal som skulle stdda de dppna fastighet-
erna.

Fortifikationsverket meddelade att man inte kunde acceptera nagra forse-
ningar ndr det gillde dverforingen av lokalvérden till Sodexho. Fortifikat-
ionsverket hotade med att Forsvarsmakten skulle f4 ta Gver arbetsgivaransva-
ret for lokalvardspersonalen om inte Sodexho fick ta dver lokalvarden fran
den 1 mars 2002. Fortifikationsverkets nya organisation var inte dimension-
erad att hantera lokalvarden.

Forsvarsmakten menade att frdgan om Gverforingen av lokalvarden hade
initierats och drivits av Fortifikationsverket. Forsvarsmakten hade onskat att
man hade undersokt forutséttningarna for lokal upphandling av lokalvéarden.
Forsvarsmakten accepterade dock Fortifikationsverkets forslag om att dver-
fora lokalvarden till Sodexho. I slutet av februari 2002 tecknade Fortifikat-
ionsverket ett trearigt avtal med Sodexho for lokalvarden av de 6ppna fastig-
heterna. Lokalvarden av de hemliga anldggningarna ligger tills vidare kvar
inom Fortifikationsverkets regim.
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13 Bra regionalt samarbete

Sammanfattning: Forsvarsmakten och Fortifikationsverket har ett bra sam-
arbete regionalt.

Ute i regionerna ser de anstillda i Forsvarsmakten och Fortifikationsverket
allvarligt pa att myndigheterna har haft svart att samarbeta pa central niva.
Samarbetsproblemen leder inte bara till ineffektivitet i forvaltningen. De
lasningar och den irritation som uppstatt mellan Hogkvarteret och Fortifikat-
ionsverkets huvudkontor stor &ven myndigheternas samarbete ute i regioner-
na.

Anstillda i Forsvarsmakten och Fortifikationsverket menar att fastighets-
fragorna skulle hanteras pa ett mycket battre siatt om myndigheternas centrala
nivaer i storre utstrickning vagade delegera uppgifter till regionerna.

Tidigare avsnitt har visat att det funnits en rad problem nér det géller For-
svarsmaktens och Fortifikationsverkets hantering av forsvarets fastigheter
och anldggningar. Pa central nivd har myndigheterna stundtals haft svart att
samarbeta.

Samtidigt visar det sig att myndigheterna har ett bra samarbete pa regional
niva. Av intervjuer med foretrddare for myndigheterna pa regional niva
framgér det att man ser mer praktiskt pa fastighets- och anlaggningsfragorna.
For att forvaltningen ska fungera maste man samarbeta.

Kritik mot centrum

Ute i regionerna riktar anstéillda i bdde Forsvarsmakten och Fortifikations-
verket kritik mot Hogkvarteret och Fortifikationsverkets huvudkontor.

Foretradare for myndigheternas regionkontor upplever att Hogkvarteret
och Fortifikationsverkets huvudkontor inte fullt ut har satt sig in i fastighets-
och anldggningsfrdgorna och hur man arbetar ute i regionerna. Med mer
kunskap om forvaltningens forutséttningar hade troligen manga av de pro-
blem som uppstétt pa central nivd mellan myndigheterna kunnat undvikas.

Ute i regionerna upplever anstéllda i Forsvarsmakten och Fortifikations-
verket att myndigheterna pd central niva i onddan binder upp sig vid olika
uppfattningar. I stillet for att koncentrera sig pé att forsoka finna gemen-
samma l9dsningar &r det inte ovanligt att problemen blir uppforstorade pa
central niva.

Ute i regionerna ser de anstillda i Forsvarsmakten och Fortifikationsverket
allvarligt pd att myndigheterna har haft svért att samarbeta pd central niva.
Samarbetsproblemen leder inte bara till ineffektivitet i forvaltningen. Den
irritation som uppstar mellan myndigheterna pa central niva smittar ocksa av
sig pa den regionala nivan. Ute i regionerna har anstéllda i de bada myndig-
heterna markt att 1dsningarna pé centralt héll stundtals har haft en negativ pé-
verkan pd myndigheternas relation regionalt.
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Otydliga signaler fran centrum

Foretrddare for myndigheternas regionkontor ar kritiska till att Hogkvarteret
och Fortifikationsverket dr daliga pa att ge tydliga instruktioner till regioner-
na. Otydliga instruktioner och informella kontakter skapar en osdkerhet om
vad myndigheterna kommit 6verens om pé central niva.

Anstillda i Férsvarsmakten &r ocksa kritiska till hur Hogkvarteret &r orga-
niserat och agerar nér det géller fastigheter och anléggningar. Hogkvarterets
arbetsformer innebdr att fastighets- och anlédggningsfrdgorna splittras upp
mellan olika enheter. Nir samordningen i Hogkvarteret inte fungerar skickar
enheterna ut olika signaler till regionkontoren.

Den centrala nivan har haft svart att delegera

Enligt anstéllda i Forsvarsmakten ute i landet har Hogkvarteret haft svért att
delegera fragor ut till regionerna. Trots att Hogkvarteret formellt delegerar
uppgifter till regionerna s begidr Hogkvarteret in beslutsunderlag for att
Overprova de beslut som fattas ute i regionerna. Ute i landet ser anstillda i
Forsvarsmakten att dverprovningen leder till problem. Hogkvarteret tror att
de delegerar. Overprévningen innebir dock att Hogkvarteret detaljstyr regi-
onernas hantering av fastigheterna och anlédggningarna. Bland Forsvarsmak-
tens enheter ute 1 landet anser man att fastighets- och anldggningsfragorna
skulle hanteras pa ett béttre sitt om Hogkvarteret litade mer pa regionerna
och inte lade sig i detaljer.

Tidigare avsnitt har visat att ocksa Fortifikationsverkets huvudkontor har
haft svart att lita pa sina regionkontor. Enligt den konsultrapport som togs
fram inf6r verkets omorganisation var huvudkontoret déligt pa att delegera
fragor till regionerna (Oversyn av Fortifikationsverkets organisation, Catella
Boardroom Consulting).

Som framgatt dr Fortifikationsverkets mélséttning med den nya organisat-
ionen att fastighetsfragorna ska bli decentraliserade ut i landet. Anstillda i
Fortifikationsverkets regionkontor stiller sig positiva till att huvudkontoret
med den nya organisationen i storre utstraickning kommer att delegera fastig-
hets- och anldggningsfrdgorna ut till regionkontoren.

13.1 Ett for néra samarbete kan leda till problem

I Hogkvarteret och huvudkontoret i Eskilstuna d&r man vél medveten om att
regionerna ser mer praktiskt pa férvaltningen och myndigheternas samarbete.
Pa central nivad dr man positiv till att myndigheterna har ett bra regionalt
samarbete.

Samtidigt ser man att en alltfor ndra samverkan pa regional niva stéller till
med en del problem. En stor del av Fortifikationsverkets personal kommer
ursprungligen frdn Forsvarsmakten. Personalen i de badda myndigheterna
kénner varandra vil och man ar van vid att hjdlpa varandra. Ibland hiander
det att man hjdlper varandra med uppgifter som egentligen inte ingér i den
egna myndighetens verksamhet.

2002/03:RR7
Bilaga 1

92
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14 Forutsittningarna for avgiftsfinansiering

Sammanfattning: Stora kvalitetsproblem i forvaltningen och saknad av
alternativa forvaltare har bidragit till att Forsvarsmakten har haft svart att
sdtta press pa Fortifikationsverket. Tillimpningen av avgiftsfinansieringen
har inte fungerat.

For att kompensera kvalitetsbristerna i Fortifikationsverkets forvaltning
har Forsvarsmakten byggt upp en stor organisation som delvis dgnar sig at
forvaltningsuppgifter.

Enligt Forsvarsmakten har kvalitetsproblemen varit sérskilt stora nér det
géller anldggningar for krigsdndamal. Fortifikationsverkets bristande kompe-
tens har medfort att anldggningarnas krigsduglighet inte ldngre kan sikerstél-
las. I Forsvarsmakten undrar man vilken nytta man har av att dela upp for-
svarsanldggningar i dgande och brukande nér Fortifikationsverket inte kan
leva upp till sin roll som forvaltare.

14.1 Bestillar- och utforarmodellen

Som framgatt &r en tanke med avgiftsfinansiering att marknadsméssiga for-
héllanden i viss mén ska efterliknas. Enligt Ekonomistyrningsverket (ESV)
ar ett syfte med bestéllar- och utforarmodellen att skapa effektivitetstinkande
och kostnadsmedvetenhet hos de anstillda vid myndigheterna. Genom att
skapa en efterfrigestyrd produktion tvingas den utférande myndigheten
anpassa sin verksamhet. For att priset ska kunna héllas pa en rimlig och at-
traktiv nivd maste den utférande myndigheten kontinuerligt se 6ver den egna
verksamheten (ESV 2000:21).

Begrinsad valfrihet himmar de positiva effekterna av

modellen

Av tidigare avsnitt framgar att ESV har angivit att det finns vissa allménna
forutséttningar for att bestdllar- och utforarmodellen ska fungera fullt ut.
Enligt ESV ér en av forutsdttningarna for modellen att bade bestéllaren och
utforaren har valfrihet. Utan valfrihet blir det svért for bestéllaren och utfora-
ren att sétta press pa varandra (ESV 2000:21).

Hos bestéllaren kan valfriheten bestd av mojligheter att minska eller 6ka
efterfragan, kopa tjansten hos ndgon annan, producera den sjilv eller helt
avsta fran tjansten. Det kan ocksa handla om att bestéllaren har insyn i utfor-
arens kostnader sé att han kan bedoma om priserna héller en rimlig niva.

Nedan f6ljer en redogdrelse for hur relationen mellan Forsvarsmakten och
Fortifikationsverket dr i forhallande till de forutsédttningar ESV menar mot-
verkar fordelarna med avgiftsfinansiering.
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Forsvarsmakten och Fortifikationsverket har begrinsad
valfrihet

Av tidigare avsnitt framgér att Forsvarsmakten och Fortifikationsverket ar
beroende av varandra. Aven om statsmakterna tilliter myndigheterna att
vénda sig till andra forvaltare och hyresgister rader det en bilateral monopol-
situation mellan Forsvarsmakten och Fortifikationsverket. Myndigheterna
har inte kunnat sétta press pa varandra genom att vénda sig till andra aktorer.

Svart for Forsvarsmakten att séitta press pa
Fortifikationsverket

Fortifikationsverket har sedan bildandet av myndigheten brottats med stora
kvalitetsproblem. Tidigare avsnitt visar att myndigheten haft problem med
sin interna styrning och redovisning, att det varit problem med tillimpningen
av hyresmodellen, att man haft problem med det planerade underhéllet och
att det har funnits brister i fastighetsregistret.

Konstruerade hyror som inte aterspeglar faktiska kostnader har bidragit till
att Forsvarsmakten haft svért att bedoma om Fortifikationsverket bedriver en
effektiv verksamhet. Kvalitetsproblemen i Fortifikationsverkets forvaltning
har medfort att Forsvarsmakten haft begransade forutséttningar att sétta press
pa Fortifikationsverket.

Forsvarsmakten har byggt upp en stor organisation for att
kontrollera Fortifikationsverket

For att kompensera kvalitetsbristerna i Fortifikationsverkets forvaltning har
Forsvarsmakten byggt upp en stor organisation som delvis kontrollerar Forti-
fikationsverket. I Forsvarsmakten arbetar ca 200 personer med fastighets-
och anldggningsfragor. Foretrddare for Forsvarsmakten uppger att man
kommer att kunna minska pé sin personal i takt med att Fortifikationsverket
forbattrar kvaliteten i forvaltningen.

14.2 Kritik mot Fortifikationsverkets kompetens

Fortifikationsverket saknar fortifikationsteknisk kompetens

Niér anldggningar for krigsdindamal byggs stélls det sirskilda krav pa fortifi-
kationsteknisk kompetens. Detta innebér att man har kunskap om hotbilder
och hur anlidggningarna ska dimensioneras, projekteras och byggas for att
kunna sta emot olika slags angrepp.

Nér Fortifikationsforvaltningen lades ned ar 1994 fanns det ca 20 office-
rare med fortifikationsteknisk kompetens 1 forvaltningen. I Forti-
fikationsverket finns det i dag endast 3 officerare med teknisk fortifikations-
kompetens.
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Forsvarsmakten har fortifikationsteknisk kompetens

I Forsvarsmakten anser man att det inte finns tillrackligt med fortifikations-
teknisk kompetens i Fortifikationsverket for att mota Forsvarsmaktens be-
hov.

I Forsvarsmakten finns det officerare med teknisk fortifikationskompetens.
Dessa behovs for att Forsvarsmakten ska vara en kompetent bestéllare av
anldggningar. Kompetensen behovs ocksa for att Forsvarsmakten ska ha god
kunskap om hur anldggningarna ska anvéndas och vilken resurs anldggning-
arna utgor for krigsorganisationen.

Forsvarsmakten ar mycket kritisk till att Fortifikationsverket uppvisar stora
brister nér det géller teknisk fortifikationskompetens. Enligt foretrddare for
Forsvarsmakten har avsaknaden av denna kompetens medfort att Forsvars-
makten i dag utfor arbetsuppgifter som egentligen ligger inom Fortifikat-
ionsverkets ansvarsomrade. Den bristande kompetensen har enligt Forsvars-
makten ocksd medfort att anldggningarnas krigsduglighet inte ldngre kan
sakerstillas.

Fortifikationsverkets funktion ifragasitts

I Férsvarsmakten undrar man vilken funktion Fortifikationsverket fyller nér
det giller byggande och forvaltning av krigsanldggningar. Foretrddare for
Forsvarsmakten menar att Fortifikationsverkets funktion dr marginaliserad
eftersom Fortifikationsverkets organisation &r underdimensionerad. For att
forvaltningen ska fungera har Forsvarsmakten ansett det nddvéndigt att ta
Over vissa av de arbetsuppgifter som egentligen dvilar Fortifikationsverket.

I Forsvarsmakten fragar man vilken nytta man har haft av att dela upp an-
laggningarna i dgande och brukande ndr Fortifikationsverket inte kan leva
upp till sin roll som forvaltare. Foretradare for Forsvarsmakten konstaterar
att uppdelningen i dgande och brukande endast har medfort en omfattande
byrakrati i stéllet for att effektivisera forvaltningen.

Olika uppfattningar i Forsvarsmakten om hur problemet bor
losas

Anlédggningarna utgor tillsammans med krigsmateriel och personal en inte-
grerad del av krigsorganisationen. Samspelet mellan anlidgningar, krigsmate-
riel och personal ar ofta komplex. For Forsvarsmakten &r det viktigt att de-
larna i krigsorganisationen fungerar som en helhet.

Flytta tillbaka anldggningarna till Férsvarsmakten

I Forsvarsmakten har man olika syn pad hur man bor 16sa hanteringen av
anldggningarna.

En uppfattning ar att det inte fungerat att lata Fortifikationsverket ansvara
for anldggningarna. Man kan inte lata en utomstaende f& ansvar for anldgg-
ningarna eftersom de utgdr en sé viktig del av krigsorganisationen. Genom
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att Forsvarsmakten inte har kontrollen har det blivit svért att samordna an-
laggningarna med de dvriga delarna av krigsorganisationen.

Forsvarsmakten kan dessutom konstatera att Fortifikationsverket saknar
tillracklig formaga att ta hand om anldggningarna. Anldggningarna bor dér-
for flyttas tillbaka till Forsvarsmakten.

Utveckla avgifisfinansieringen

En annan uppfattning i Férsvarsmakten ar mer positiv till avgiftsfinansiering
och uppdelning i d4gande och brukande. Framfor allt handlar det om anstillda
i Forsvarsmakten som arbetar med fredstida forsvarsfastigheter.

Aven om tillimpningen av avgiftsfinansiering inte fungerat si ser man i
Forsvarsmakten att finansieringsformen kan medfora positiva effekter.

Genom att dela upp dgandet och brukandet mellan Fortifikationsverket och
Forsvarsmakten har det till viss del uppstatt en kritisk dialog mellan myndig-
heterna. Enligt foretrddare for Forsvarsmakten har dialogen inneburit att man
i myndigheterna blivit mer kritiska och kostnadsmedvetna i hanteringen av
forsvarsfastigheterna.

Anhidngarna av avgiftsfinansiering menar att man inte far glomma hur det
sdg ut fore fastighetsreformen da Forsvarsmakten hade ansvaret for forsvars-
fastigheterna. Bakgrunden till uppdelningen i dgande och brukande var att
Forsvarsmakten inte tog hand om forsvarsfastigheterna.

De i Forsvarsmakten som ér positiva till fastighetsreformen anser att man
maste skapa forutsittningar for att fi avgiftsfinansieringen att fungera. I
stdllet for att fora ver fastigheterna och anldggningarna till Forsvarsmakten
bor man se till att Fortifikationsverket fér tillrdckliga resurser sa att myndig-
heten kan leva upp till sin roll som forvaltare.

Fortifikationsverket medvetet om problemet

I Fortifikationsverket 4r man medveten om att man saknar tillrackligt med
fortifikationsteknisk kompetens. Fortifikationsverket arbetar med att stirka
sina resurser inom fortifikationsomréadet. Ett steg i denna riktning &r verkets
nya organisation. Genom att samla den fortifikationstekniska kompetensen
till en sérskild enhet kommer verket att bli béttre pa att tillgodose Forsvars-
maktens behov.

Ett problem é&r att man haft svéart att rekrytera officerare med kunskaper om
fortifikation. De fa som utbildas hamnar i regel i Forsvarsmakten.
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15 Avveckling av fastigheter och anldggningar

Sammanfattning: Det har funnits ekonomiska incitament for Forsvarsmak-
ten att ligga ned kapitaltunga fastigheter. Brist pa forstaelse for systemet
med lanefinansiering har dessutom bidragit till att man i Forsvarsmakten
varit positivt instdlld till nyanskaffning. Férsvarsmakten och Fortifikations-
verket har vidtagit atgérder for att komma till ritta med problemen.

En genomgang av underlaget infor Férsvarsmaktens stora omstrukturering
med anledning av riksdagens inriktningsbeslut &r 2000 visar att det inte var
ekonomiska faktorer som avgjorde vilka férband som skulle ldggas ned. Den
arbetsgrupp som hade ansvaret att 1dmna forslag om Forsvarsmaktens nya
organisation tog hinsyn till en rad faktorer. I sitt arbete beaktade arbetsgrup-
pen forsvarspolitiska, regionalpolitiska, ekonomiska och miljopolitiska
aspekter.

15.1 Bakgrunden till forsvarets omstrukturering

Véren 1999 bedomde riksdagen att Sverige inte kunde bli ockuperat under de
nirmaste tio aren (prop. 1998/99:74, bet. 1998/99: FoUS, rskr. 1998/99:222).

Sveriges sédkerhetspolitiska ldge hade forbéttrats successivt sedan riksda-
gen hade tagit stédllning till 1996 érs forsvarsbeslut. Den positiva utveckling-
en hade enligt riksdagen gétt s 1dngt att det fanns en klar anledning att sdnka
forsvarskostnaderna och genomfora en omstrukturering av forsvaret. Riksda-
gen beslutade att forsvaret kunde paborja en omstrukturering fran ett invas-
ionsforsvar till ett insatsforsvar (prop. 1998/99:74, bet. 1998/99:FoUS, rskr.
1998/99:222).

Enligt riksdagen kunde forsvarets nya organisation vara betydligt mindre
an det gamla invasionsforsvaret. Utgifterna for det militira forsvaret skulle
minska med knappt 10 % under perioden 20012004 (prop. 1998/99:74, bet.
1998/99:FoUS, rskr. 1998/99: 222).

Varen 2000 beslutade riksdagen om den nédrmare inriktningen for forsva-
rets nya organisation (prop. 1999/2000:30, bet. 1999/2000:F5U2, rskr.
1999/2000:168). Med riksdagsbeslutet f6ljde att Forsvarsmakten och Fortifi-
kationsverket skulle gora sig av med en stor del av forsvarets fastighetsbe-
stand.

15.2 Finns ekonomiska incitament att lagga ned kapitaltunga
fastigheter

Huvuddelen av de fastigheter Forsvarsmakten anskaffar finansieras med
hjdlp av lan i Riksgédldskontoret. Kapitalkostnader utgdr ca hilften av den
sammanlagda hyra som Forsvarsmakten betalar till Fortifikationsverket.
Avskrivningarna &r raka och 16per normalt pa 30 eller 40 ar. Genom att &l-
dern pé fastigheterna varierar mycket kraftigt blir det stora spridningar pa
den kapitalersittning som ligger till grund for hyrorna. De stora sprid-
ningarna pé kapitalersittningen medfor att Fortifikationsverket kan hyra ut
likvdrdiga lokaler med stora hyresvariationer. Nya och kapitaltunga byggna-
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der blir dyra (hdg kapitalerséttning) att hyra for Férsvarsmakten. Aldre loka-
ler och anldggningar (1ag kapitalersdttning) far lagre hyror.

Det har funnits en kultur i Forsvarsmakten att skaffa nya
lokaler

Foretrddare for Forsvarsmakten uppger att alla i myndigheten inte har visat
full forstaelse for att ldnefinansiering innebér att myndigheten binder sig vid
kostnader en lang tid framét. I samband med en angeldgen anskaffning av
lokaler upplevs inte alltid péslaget pd hyran sa stort eftersom kostnaderna for
investeringen fordelas pd hyran en lang tid framét. Enligt foretrddare for
Forsvarsmakten har brist pd forstaelse for systemet med l4nefinansiering
bidragit till att det vuxit fram en kultur i Férsvarsmakten dér man varit posi-
tivt instélld till att skaffa nya lokaler.

For att tydliggora kopplingen mellan att skaffa nya lokaler och den hyra
som Forsvarsmakten forbinder sig att betala har man i Forsvarsmakten frén
ar 2002 infort ett system med ett flerarigt hyrestak. Genom att hyrestaket ar
flerarigt finns det en tydlig koppling mellan den lokalanskaffning man 6ns-
kar gora och de framtida hyrorna. Av hyrestaket framgar ocksa vilket eko-
nomiskt utrymme Forsvarsmakten har for att skaffa nya lokaler.

Vid normal avveckling stir myndigheterna for
realisationsforlusterna

Det dr inte ovanligt att det uppstar realisationsforluster nir fastigheter och
anldggningar avvecklas. En realisationsforlust uppstar om det bokforda vér-
det samt avvecklings- och forsédljningskostnaden dverstiger kopeskillingen.

Forsvarsmakten och Fortifikationsverket tecknar hyresavtal som innebdr
att myndigheterna har 12 manaders uppsigningstid. I huvudsak star Fortifi-
kationsverket for den finansiella risken vid avyttring. Fortifikationsverket har
kunnat ticka realisationsforlusterna genom vinster vid annan avyttring. For
de fastigheter och anldggningar som inte &r avskiljningsbara och omojliga att
sdlja har Forsvarsmakten statt for avvecklingskostnader och eventuella reali-
sationsforluster.

Férsvarsmakten ska fa storre ansvar for realisationsforlusterna

Aven om riskfordelningen i stort har fungerat bra anser bade Forsvarsmakten
och Fortifikationsverket att det finns anledning att se dver myndigheternas
riskfordelning. Mot bakgrund av att Forsvarsmakten bédst bedomer vilket
behov man har av fastigheter och anléggningar dr det enligt myndigheterna
rimligt att Forsvarsmakten tar storre ansvar for de eventuella realisationsfor-
luster som uppstar vid normal avveckling. Nar Forsvarsmakten far storre
ansvar for realisationsforlusterna kommer ocksé de ekonomiska incitament
som finns i hyresmodellen att fordndras. Incitamentet att sdga upp kapitalt-
unga fastigheter med hdga hyror kommer att motverkas av att Forsvarsmak-
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ten vid normal avveckling i 6kad grad kommer att fa sta for kapitalforluster-
na.

Myndigheterna rdknar med att man kommer att teckna en ny Overens-
kommelse om riskfordelningen under ar 2002.

Myndigheterna behover inte sta for realisationsforluster som
uppstar till foljd av forsvarsbeslut

I samband med 1996 &rs forsvarsbeslut och beslutet ar 2000 om omstrukture-
ringen av forsvaret har statsmakterna bestdmt att forsvarsmyndigheterna inte
ska behdva std for de realisationsforluster som uppstar till f6ljd av de tvd
riksdagsbesluten. Beslutet motiveras med att myndigheterna inte ska behdva
std for realisationsforluster som uppstar som en direkt f6ljd av riksdagens
forsvars- och inriktningsbeslut. Eventuella forluster undviks genom att Forti-
fikationsverket far avskriva det som &terstar av det bokforda vérdet nir for-
svarsfastigheterna avvecklas.

Avvecklingen av forsvarsfastigheterna har dérfoér inte medfort negativa
ekonomiska konsekvenser for vare sig Forsvarsmakten eller Fortifikations-
verket. Om det normala regelverket hade tillimpats hade myndigheterna haft
realisationsforluster pa hundratals miljoner kronor.

Om inte statsmakterna hade undantagit myndigheterna fran realisationsfor-
lusterna hade statsmakterna varit tvungna att finna andra alternativa finansie-
ringsformer for att avveckla fastigheterna och anlidggningarna. Ett alternativ
hade varit att statsmakterna hade hojt anslaget till Forsvarsmakten sé att
Forsvarsmakten hade kunnat sté for realisationsforlusterna.

Forsvarsutskottet har uppmiirksammat de ekonomiska
incitamenten

Riksdagens forsvarsutskott stéller sig positivt till att forsvarsfastigheter fi-
nansieras med hjélp av 14n i Riksgéldskontoret. Genom att gora kostnaderna
for kapital synliga i hyran finns det incitament for Forsvarsmakten att effek-
tivisera sin lokalforsorjning och avveckla de lokaler och den mark som man
inte behover (bet. 1999/2000:F6U2).

Forsvarsutskottet har dock uppméarksammat att det finns ekonomiska inci-
tament som kan leda till att Forsvarsmakten véljer att sdga upp fastigheter
ddr man gjort stora investeringar (bet. 1999/2000:F5U2).

Utskottet konstaterar att det kan uppsta en malkonflikt da Forsvarsmakten
Overvdger om en verksamhet ska stanna kvar i en fastighet ddr man gjort
stora investeringar eller om man ska bygga nytt. De gjorda investeringarna
har liten betydelse eftersom Forsvarsmakten vid avvecklingen av forsvarsfas-
tigheter har Dbefriats frdn att finansiera kapitalforluster (bet.
1999/2000:F6U2).

Utskottet ser att det for Forsvarsmakten kan bli ekonomiskt fordelaktigt att
lamna kapitaltunga befintliga fastigheter som har hog hyra och i stillet flytta
och bygga nytt. Genom att investeringen pa den nya fastigheten betalas i
form av kapitalersittning pa framtida hyror upplevs enligt utskottet inte den
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nya investeringen sérskilt betungande for Forsvarsmakten (bet.
1999/2000:F5U2).

Forsvarsutskottet menar att det inte torde vara statsfinansiellt sunt att For-
svarsmakten sédger upp fastigheter i vilka man gjort stora investeringar och i
stéllet bygger nytt och flyttar, i synnerhet inte i de fall det saknas nagon som
kan ta Over de fastigheter som Forsvarsmakten ldamnar (bet.
1999/2000:F5U2).

Forsvarsutskottet har foreslagit en granskning

Forsvarsutskottet har ansett det befogat med en granskning av vilka effekter
tillimpningen av kapitalkostnader har haft i samband med avveckling av
forsvarsfastigheter. Utskottet har darfor foreslagit att Riksdagens revisorer
ska genomfora en granskning inom detta omrade (bet. 1999/2000:F5U2).

I avsnittet nedan gors en genomgang av den forbandsnedldggning som
foljde av riksdagens inriktningsbeslut ar 2000. Genomgéngen syftar till att
undersoka vilka kriterier som var styrande vid valet av vilka forband som
skulle ldggas ned.

15.3 2000 ars inriktningsbeslut

Statsmakterna betonade infor 2000 ars inriktningsbeslut att Forsvarsmaktens
fyra huvuduppgifter skulle vara styrande for hur forsvarets fredstida organi-
sation skulle bli utformad (prop. 1998/99:74, bet. 1998/99:F6US, rskr.
1998/99:222):

e Forsvara Sverige mot vipnat angrepp.

e Hivda var territoriella integritet.

e Bidra till fred och sékerhet i omvérlden.

Stirka det svenska samhéllet vid svara pafrestningar i fred.

Dirutdver pekade statsmakterna pa ytterligare ett antal aspekter som skulle
beaktas i fordandringsarbetet. Det gillde bl.a. Forsvarsmaktens behov av stod
frdn andra myndigheter, anpassningsforméga till fordndrade hot, miljoa-
spekter, avstand till upptagningsomrade for varnpliktiga, lokala utbildnings-
forutséttningar samt den ekonomiska ram riksdagen beslutat om for omstruk-
tureringen av forsvaret (prop. 1998/99:74, bet. 1998/99:F6US, rskr.
1998/99:222).

I linje med vad riksdagen beslutat om for forsvaret varen 1999 lade rege-
ringen fast vilka forsvarspolitiska, ekonomisk och, regionalpolitiska aspekter
och vilka miljoaspekter som skulle beaktas i det fortsatta beredningsarbetet.

Férsvarspolitiska aspekter

Niér det gillde forsvarspolitiska aspekter angav regeringen bl.a. att Forsvars-
makten maste f& en langsiktigt hallbar organisation som var effektiv nér det
géllde att ta fram nya forband. I detta lag enligt regeringen att grundorgani-
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sationen framst skulle bestd av storre enheter dir vapenslagen kunde sam-
verka integrerat.

Regeringen ansdg ocksa att den nya organisationen maste tillgodose For-
svarsmaktens behov av nédvéndiga kompetenser och specialfunktioner.

Ekonomiska aspekter

I sina direktiv betonade regeringen att nyinvesteringar och omlokaliseringar
skulle undvikas. Regeringen angav att Forsvarsmaktens nya organisation
skulle vara anpassad till den ldgre ekonomiska ram som riksdagen beslutat
om for forsvaret.

I arbetet med den nya organisationen var utgéngspunkten att varje enskilt
forslag skulle leda till en ldgre utgift jamfort med den gamla organisationen.
Om inte det var mojligt for ett visst delforslag, men delforslaget dndéa be-
domdes viktigt for den samlade och langsiktiga utformningen av grundorga-
nisationen, skulle det klart framgé vilka utgangspunkter som legat till grund
for forslaget.

Regionalpolitiska aspekter

Regeringen anség att man i arbetet med Forsvarsmaktens nya organisation
skulle ta hdnsyn till laget p& de lokala arbetsmarknaderna runt om i landet.

Miljépolitiska aspekter

Forsvarsmaktens nya organisation skulle svara upp mot myndighetens ansvar
for ekologisk hallbarhet.

En arbetsgrupp i Forsvarsdepartementet fick ansvaret

Utifran regeringens riktlinjer fick en arbetsgrupp bestdende av tjédnstemén i
Forsvarsdepartementet och Forsvarsmakten ansvaret att ta fram forslag till
Forsvarsmaktens nya organisation. Till sin hjdlp hade arbetsgruppen ett
underlag som togs fram av Forsvarsmakten.

Dimensioneringen

Med hénsyn till forsvarets operativa krav, behov av att utbilda varnpliktiga
och officerare, krav pa beredskap och upprustning m.m. kom arbetsgruppen
fram till att f6ljande dimensionering skulle ligga till grund for detaljutform-
ningen av Forsvarsmaktens grundorganisation.

e Sex enheter for utbildning av armébrigadledningar och mekaniserade
forband.
e En enhet for internationell utbildning.
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e Utbildningsenheter for respektive specialtruppslag inom armén, dvs.
egna utbildningsenheter for artilleri-, luftvérns-, ingenjor-, signal- re-
spektive tringforband.

Tva enheter for att utbilda jagarforband.

Tva enheter for utbildning av kustartilleriférband.

Tva baser for utbildning av sjostridskrafter.

Fem flygflottiljer.

Tva enheter for helikopterforbanden.

Tva militarhdgskolor.

Arbetsgruppens forslag dverensstaimde i allt vésentligt med det underlag som
Forsvarsmakten tidigare hade tagit fram.

En rad faktorer styrde arbetsgruppens arbete

Utifran dimensioneringen fortsatte arbetsgruppen och utarbetade ett detalje-
rat forslag om Forsvarsmaktens framtida organisation. En genomgang av
gruppens arbete visar att gruppen tog hansyn till en rad faktorer. I analysen
beaktade arbetsgruppen forsvarets operativa krav, enheternas mojligheter att
samverka och samdva, behovet av geografisk spridning, behovet av att trina
under vinterférhallanden, behovet av O6vningsomraden, mdjligheterna att
personalforsorja organisationen, ekonomi, regionalpolitiska forhallanden
m.m.

Ekonomin var inte styrande

Av arbetsgruppens forslag till ny organisation framgéar att ekonomin var en
viktig del i underlaget. Enligt regeringens instruktioner skulle arbetsgruppens
forslag innebéra att forsvarsutgifterna skulle kunna minska med knappt 10 %
fram till ar 2005. En viktig del av gruppens arbete var dérfor att undvika
nyinvesteringar och omlokaliseringar som kunde leda till f6rdyringar.

I arbetsgruppens analys kan man inte spara att ekonomiska faktorer skulle
ha varit styrande for vilka enheter arbetsgruppen foreslog skulle inga i For-
svarsmaktens framtida organisation. Det forslag som gruppen lamnade bygg-
de pa ett samspel mellan en rad faktorer.

Vid intervjuer har foretrddare for arbetsgruppen bekriftat att ekonomin
inte var styrande for gruppens arbete. Inte heller paverkades gruppens arbete
av de ekonomiska incitament som innebar att det for Forsvarsmakten var
fordelaktigt att sdga upp kapitaltunga fastigheter och i stillet bygga nytt.

15.4 Hur blir det framover?

I Forsvarsmakten och Fortifikationsverket ser man att kommande forsvarsbe-
slut kan komma att innebéra stora problem for myndigheterna. Enligt vad
myndigheterna erfar ar det inte sikert att statsmakterna kommer att befria
myndigheterna fran eventuella realisationsforluster som kan folja med for-
svarsbesluten.
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Myndigheterna bedomer att en fortsatt avveckling av forsvarsfastigheterna
kan komma att innebdra mycket stora realisationsforluster. Myndigheterna
fragar hur realisationsforlusterna ska finansieras om man inte far skriva av
det bokforda virdet. I myndigheterna finns det inga pengar fonderade som
kan ticka de realisationsforluster som troligen uppstdr med anledning av
framtida forsvarsbeslut. Forsvarsmakten och Fortifikationsverket konstaterar
att myndigheterna pa kort tid skulle behdva skaffa sig betydande ekonomisk
styrka om de far ansvaret for de realisationsforluster som kan uppsta.

En annan utveckling &r att myndigheterna inte anser sig ha rad att genom-
fora den avveckling av fastigheter och anldggningar som uppstar till foljd av
forsvarsbeslut. Om myndigheterna ska sta for eventuella realisationsforluster,
kan det bli billigare for myndigheterna att behalla de fastigheter och anlidgg-
ningar som inte ldngre behovs i forsvaret.

15.5 Avvecklingen av anslags- och lanefinansierade
anlidggningar

Péa samma sitt som med de ldnefinansierade fastigheterna har statsmakterna
uttalat att man vill ta ekonomiskt ansvar vid avveckling av anslags- och
lanefinansierade anldggningar som ska bort med anledning av forsvarsbeslut.

Regeringen har dérfor beslutat att Forsvarsmakten och Fortifikationsverket
fr anvinda vinster fran forsédljning av forsvarsfastigheter nér man avvecklar
anldggningar som ska bort med anledning av 1996 &rs forsvarsbeslut och
2000 ars inriktningsbeslut.

Forsvarsmyndigheterna avvecklar de modernaste
anliiggningarna

I Forsvarsmakten dr man kritisk till att regeringen beslutat att vinsterna fran
forsdljningen av forsvarsfastigheterna endast far anvéndas till att avveckla
anldggningar som ska bort med anledning av 1996 ars forsvarsbeslut och
2000 ars inriktningsbeslut.

Foretradare for Forsvarsmakten uppger att det runt om i landet finns en
stor méngd dldre objekt som man hellre skulle vilja avveckla. Det ror sig
framfor allt om &ldre anldggningar, befdstningar och vérn av olika slag som
sedan lénge varit overflodiga till f6ljd av tidigare forsvarsbeslut.

Enligt foretradare for Forsvarsmakten har regeringens beslut medfort att
det finns pengar att avveckla modernare anldggningar som ska bort med
anledning av 1996 &rs forsvarsbeslut och 2000 ars inriktningsbeslut. De
dldre anldggningarna och vérnen har man emellertid inte rad att avveckla.

I Forsvarsmakten hade man onskat att man fatt mojlighet att gora avveckl-
ingen i en annan ordning. Foretrddare for Forsvarsmakten uppger att man
hellre hade bdrjat med att avveckla de dldre anlaggningarna och védrnen och
avslutat med att avveckla de modernaste objekten.

2002/03:RR7
Bilaga 1

104



Forsvarsdepartementet tillbakavisar Forsvarsmaktens kritik

Tjanstemén 1 Forsvarsdepartementet tillbakavisar Forsvarsmaktens kritik om
att anldggningarna avvecklas i fel ordning. Enligt tjanstemén i Forsvarsde-
partementet spelar det mindre roll om anldggningarna dr moderna eller omo-
derna. Om de inte behdvs i forsvaret ska de bort. I Férsvarsdepartemenet kan
man inte se att det finns nagot virde i att bevara anldggningar som inte
langre behovs i forsvaret.

Samtidigt har statsmakterna uttalat att man vill ta ekonomiskt ansvar for
den avveckling som foljer med 1996 ars forsvarsbeslut och 2000 ars inrikt-
ningsbeslut. Enligt tjdnstemén i Forsvarsdepartementet dr det darfor rimligt
att myndigheterna fir anvénda vinster frn avyttring for att finansiera den
avveckling som foljer med riksdagsbesluten.
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16 Revisorernas dverviaganden

16.1 Tanken med fastighetsreformen var att forvaltningen
skulle bli battre

Bakgrunden till fastighetsreformen i forsvaret var att ddvarande Forsvars-
makten och de andra forsvarsmyndigheterna inte klarade av att ta hand om
fastigheterna.

Fore fastighetsreformen finansierades fastigheterna med hjilp av anslag.
Behovde forsvarsmyndigheterna nya lokaler héjdes i regel anslaget. I prakti-
ken var lokalerna dirfor gratis ur myndigheternas perspektiv. Nér forsvars-
myndigheterna hade ont om pengar anvdndes underhallet som en budgetre-
gulator. For att spara pengar drog forsvarsmyndigheterna ned pa underhallet.
Otillrdckligt underhall ledde till att fastigheters funktionalitet och vérden inte
bevarades. P4 manga héll i forsvaret var fastigheterna i mycket dalig kondit-
ion. Nér bristerna i underhéllet ndtt en viss nivd blev det billigare och mer
rationellt for forsvarsmyndigheterna att bygga nytt i stéllet for att rusta upp
de befintliga fastigheterna eftersom det var relativt enkelt for forsvarsmyn-
digheterna att fa extra anslag for att investera i nya fastigheter.

Statsmakterna ville skapa incitament sa att forvaltningen blev
bittre

Statsmakterna kunde inte acceptera att forsvarsmyndigheterna misskotte
fastigheterna i forsvaret. Det rddande systemet var ineffektivt ur ménga
aspekter. Forsvarsmyndigheterna behdvde inte ta hénsyn till kostnaderna nir
de beddmde sitt behov av lokaler. Fortifikationsforvaltningen som ytterst
beddmde hur stora lokaler forsvarsmyndigheterna behovde hade inte alltid
den bésta kunskapen om verksamheternas behov.

Genom att dela upp forsvarsfastigheterna och anldggningarna i 4gande och
brukande ville statsmakterna skapa incitament som skulle effektivisera bade
forvaltningen och forsvarsmyndigheternas lokalforsorjning. Samtidigt skulle
fastigheternas langsiktiga virden tas till vara.

Avgiftsfinansiering och uppdelning i igande och brukande

Infor fastighetsreformen konstaterade statsmakterna att det inte var mojligt
att uppnd en tydlig skillnad mellan dgare och brukare om Forsvarsmakten
fick ansvaret for fastigheterna och anldggningarna. Det behovdes att en fran
Forsvarsmakten fristdende myndighet fick ansvaret for fastigheterna och
anldggningarna.

Reformen innebar att Fortifikationsverket som statens dgarforetriddare
skulle vdrna om fastigheternas viarden. Forsvarsmakten skulle hyra fastighet-
er och anldggningar fran Fortifikationsverket. Genom att gora kostnaderna
for kapital synliga i hyran skulle Forsvarsmakten fa ekonomiska incitament
att vara effektiv i sin lokalforsorjning. Den mark och de lokaler som man inte
behdvde skulle avvecklas.
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Bildandet av Fortifikationsverket var ocksd en del av LEMO-reformen.
Enligt LEMO-utredningen behdvdes det en klarare grinsdragning mellan
Forsvarsmakten och de s.k. stddmyndigheterna i forsvaret. Genom avgiftsfi-
nansiering skulle Forsvarsmakten kunna sétta press pa Fortifikationsverket.
Samtidigt skulle statsmakterna som dgare styra Fortifikationsverket.

Riksdagens riktlinjer

Enligt riksdagen ska forvaltningen av dndamalsfastigheter utga fran att till-
godose en primdrverksamhets behov av dndamalsenliga lokaler. Till en given
hyresniva ska Fortifikationsverket erbjuda Forsvarsmakten maximal nytta i
form av t.ex. funktionella lokaler, hog standard och god service. For att For-
svarsmakten ska kunna sétta press pa Fortifikationsverket dr det angelédget att
Fortifikationsverket 6ppet redovisar sina kostnader for drift, underhall, kapi-
tal m.m. (prop. 1997/98:137, bet. 1997/98:FiU25, rskr. 1997/98:252).

Enligt riksdagen far dock inte kundnyttan drivas pa sé sitt att underhéllet
av fastigheterna och anldggningarna misskots. Neddragning av underhall far
inte hota fastigheternas och anldggningarnas langsiktiga vérde. En sadan
utveckling skulle enligt riksdagens riktlinjer innebéra att primérverksamhet-
en subventioneras pd bekostnad av fastighetsforvaltningen och att hyrorna
inte sétts pa ett korrekt sétt.

16.2 Tillimpningen av fastighetsreformen har misslyckats

Granskningen visar att tillimpningen av fastighetsreformen i forsvaret till
stora delar misslyckats. Omfattande kvalitetsbrister i Fortifikationsverkets
forvaltning har medfort att Forsvarsmakten inte har haft tillracklig insyn i
hyressittningen m.m. Forsvarsmakten har inte kunnat sétta press pa Fortifi-
kationsverket i enlighet med statsmakternas intentioner.

Problem med fastighetsregistret

Nar Fortifikationsverket &r 1994 tog 6ver Forsvarsmaktens fastighetsregister
fanns det stora brister i registret. Fortifikationsverket uppskattar att ca hilften
av fastigheterna antingen saknades i registret eller var felaktigt registrerade.
Av tidigare avsnitt framgar att Fortifikationsverket fortfarande har problem
med kvaliteten pa fastighetsregistret. Bristerna har medfort att Fortifika-
tionsverket inte har haft kontroll over sitt fastighetsbestdand. Det har t.o.m.
hént att Fortifikationsverket begirt betalt for byggnader som Forsvarsmakten
inte langre hyr fran verket. Trots att en byggnad bade kan vara uppsagd och
riven har det intréffat att Fortifikationsverket begért att Forsvarsmakten ska
betala hyra. Aven Fortifikationsverket har blivit drabbat av det daliga fastig-
hetsregistret. Vid olika tillfdllen har Fortifikationsverket missat att ta betalt
for byggnader som Forsvarsmakten hyr frén verket. Fortifikationsverket
uppger att man nu arbetar intensivt med att ritta till felaktigheterna i fastig-
hetsregistret. Fortifikationsverket bedomer att man kommer tillrdtta med
problemet med fastighetsregistret under ar 2002.
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Ett problem &r ocksa avsaknaden av ett fungerande register for de anlagg-
ningar som inte ldngre ingér i krigsorganisationen. Varken Fortifikationsver-
ket eller Forsvarsmakten vet exakt var anldggningarna finns, deras kondition
eller hur manga de dr. Myndigheterna har dérfor paborjat en fysisk invente-
ring. Det innebér att personal fran myndigheterna ger sig ut i skog och mark
for att upprétta ett register dver anldggningarna.

Problem med det planerade underhillet

Som framgétt har Fortifikationsverket inte haft kontroll dver det planerade
underhéllet. Fortifikationsverkets underlatenhet att ta fram langsiktiga un-
derhéllsplaner och ett administrativt stddsystem har medfort problem for
myndigheterna att forutse ndr underhéll ska genomforas och vilka kostnader
som forvéntas uppsta. Det har dessutom uppstatt en onddig diskussion mel-
lan Fortifikationsverket och Forsvarsmakten om vilket underhall som ingér i
hyran. Diskussionen har bidragit till stor irritation mellan myndigheterna.

Fortifikationsverket och Forsvarsmakten har dessutom frngétt principen
att underhallsnivan ska sittas utifrdn fastigheternas och anldggningarnas
behov. I stéllet for att utga fran fastigheternas och anldggningarnas behov av
underhéll trdffade myndighetscheferna for Fortifikationsverket och For-
svarsmakten ar 1998 ett muntligt avtal om att det planerade underhallet fick
kosta hogst 200 miljoner kronor. Denna nivé har sedan dess anvénts som
schablon for hur mycket det arliga underhallet far kosta. Under-
hallsersittningen motsvarar inte Fortifikationsverkets faktiska underhélls-
kostnader. Fortifikationsverket bedomer att man under perioden 2002—2004
kommer att behova vidta extra underhallsétgérder till knappt 180 miljoner
kronor for att fastigheternas virde ska bibehallas.

I Fortifikationsverket arbetar man intensivt med att ta fram un-
derhéllsplaner och utveckla ett stodsystem for planerna. Fortifikationsverket
bedomer att alla storre fastigheter kommer att ha underhallsplaner under ar
2003. Inom négra ar kommer det att finnas underhéllsplaner for samtliga
byggnader och anldggningar.

Problem med att tilliimpa hyresmodellen

Granskningen visar att tillimpningen av hyresmodellen inte har fungerat. De
schabloner som anvinds aterspeglar inte Fortifikationsverkets faktiska kost-
nader for enskilda byggnader och anldggningar.

Forsvarsmakten upplever att Fortifikationsverkets hyror dr godtyckliga. 1
Forsvarsmakten har man tappat fortroendet for Fortifikationsverkets hyres-
sdttning eftersom man i manga fall betalar erséttning for underhéll, drift och
uppvarmning m.m. som inte kan stimma med verkets faktiska kostnader for
fastigheterna och anldggningarna. Forsvarsmakten har begransade forutsatt-
ningar att sitta press pd Fortifikationsverket eftersom man inte vet vilka
kostnader verket har for enskilda byggnader och anlédggningar.

For Forsvarsmakten minskar ocksd incitamenten att vara effektiv i sin
lokalforsorjning. Problemen med att tillimpa hyresmodellen innebér svérig-
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heter for Forsvarsmakten att gora ekonomiska bedémningar av vilka bygg-
nader och anldggningar som man bor behalla och vilka som bor avvecklas.

Som framgatt arbetar Fortifikationsverket med att utveckla tillimpningen
av hyresmodellen. Fortifikationsverket uppger att man med hjélp av styrob-
jekt kommer att f& en god uppfattning om hur mycket enskilda byggnader
och anlaggningar kostar.

Ersittning for uppvirmning m.m. har inte reglerats

De senaste aren har inte Forsvarsmakten kunnat minska pa sina kostnader for
vatten, elektricitet, olja m.m. genom att minska sin forbrukning.

Trots att Forsvarsmakten och Fortifikationsverket har en dverenskommelse
att reglera budgeterad forbrukning mot faktisk forbrukning sé har man under
de senaste aren inte reglerat kostnader for uppvarmning m.m. Detta har dven
haft konsekvenser for Fortifikationsverket eftersom verkets faktiska kostna-
der péaverkats med flera miljoner kronor beroende pa Forsvarsmaktens for-
brukning.

Ar 2001 har emellertid Fortifikationsverket reglerat budgeterade kostnader
for uppvérming m.m. I december 2001 beslot Fortifikationsverket att dterbe-
tala 75 miljoner kronor till Férsvarsmakten i form av en generell hyresrabatt.
Utan att nidrmare specificera vad hyresrabatten bestar av har Fortifikations-
verket uppgivit att ca 30 miljoner kronor av rabatten utgors av pengar som
Forsvarsmakten betalat for mycket nér det géller kostnader f6r uppvarmning
m.m.

Aterkommande dverskott

Fortifikationsverket har hanterat sina dverskott i enlighet med kapitalforsorj-
ningsforordningen (1996:1188). Det innebdr att myndigheten har kunnat
behalla overskott som understiger 10 % av myndighetens totala omséttning.
Trots att statsmakterna beslutat att Fortifikationsverket inte ska gora ndgra
vinster har man emellertid haft dterkommande verskott sedan bildandet ar
1994. Undantaget dr ar 1998 da man hade ett underskott. Fram till ar 2001
har Fortifikationsverket byggt upp ett Gverskott som uppgar till 564 miljoner
kronor. Enligt ett sérskilt regeringsbeslut har 174 miljoner kronor av dver-
skottet reserverats for avveckling av mark, lokaler och anldggningar.

Av granskningen framgér att Fortifikationsverket inte betraktar dverskottet
som en skuld till Férsvarsmakten. Darutdver hanvisar Fortifikationsverket till
budgetlagen. Enligt en strikt tolkning av lagen (1996:1059) om statsbudgeten
far inte Fortifikationsverket efter budgetarets slut betala tillbaka nagra pengar
till Férsvarsmakten. Eftersom anslagen ar arliga ska eventuella 6verskott be-
talas tillbaka till statskassan. Fortifikationsverket uppger att man inte kan
betala tillbaka Gverskottet till Férsvarsmakten.

Mot bakgrund av att Fortifikationsverkets ackumulerade dverskott &r 2001
kom att Gverstiga 10 % av omséttningen har Fortifikationsverket vént sig till
regeringen med en begéran om att fa behalla overskottet. Enligt Fortifikat-
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ionsverket behdver man pengarna for att finansiera bl.a. eftersatt underhall,
personalavveckling, och ett arbete med att ta fram en ny myndighetsprofil.

I Forsvarsmakten dr man frustrerad over att man inte far tillbaka pengar
som man betalt for mycket till Fortifikationsverket. Férsvarsmakten menar
att det inte ldngre handlar om sjdlvkostnadshyror om Fortifikationsverket
tillats bygga upp stora vinster. Dessutom minskar de ekonomiska incitamen-
ten for Forsvarsmakten att hushélla med statens medel. I Forsvarsmakten
fragar man sig varfor man ska hushalla med vatten, elektricitet, olja m.m. om
delar av besparingarna dnda stannar i Fortifikationsverket.

Fortifikationsverket uppger att man egentligen inte vill ha nagra 6verskott.
Myndigheterna underséker nu mdjligheten att reglera eventuellt underskott
under det rddande budgetéret. Enligt lagen (1996:1059) om statsbudgeten
finns det inget som hindrar att Fortifikationsverket betalar tillbaka pengar
under det 16pande budgetéret.

Generell hyressinkning och frysning av hyran

Granskningen visar att Fortifikationsverket kommit dverens med Forsvars-
makten om att frysa 2002 ars hyror pa 2001 ars niva trots att statsmakterna
beslutat att hyrorna ska vara kostnadsbaserade. Myndigheterna har ocksa
kommit dverens om att hyrorna generellt kunde sédnkas med 2 % &ren 2001
och 2002. Vid slutet av &r 2001 betalade Fortifikationsverket tillbaka 75
miljoner kronor till Férsvarsmakten i form av en klumpsumma.

RRYV dér kritiskt till att Fortifikationsverket 1dmnat en generell hyresrabatt
utan att ha lamnat négot underlag som stoder berdkningen av rabattens stor-
lek.

RRYV konstaterar att dalig kvalitet i hyressdttningen troligen &r orsaken till
att Fortifikationsverket beslutat om en generell hyresrabatt. RRV rekommen-
derar Fortifikationsverket att fortsétta prioritera arbetet med att forbattra
kvaliteten i hyresséttningen sé att myndigheten framover kan undvika gene-
rella hyresrabatter (RRV, Revisionsrapport, dnr 30-2001-0439).

Fortifikationsverket forsokte pressa Forsvarsmakten

Av granskningen framgar att Fortifikationsverket under ar 2001 forsokte
pressa Forsvarsmakten med hjdlp av den generella hyresrabatten. Fortifikat-
ionsverkets erbjudande om en generell hyressdnkning var forenad med vissa
villkor. Ett av villkoren var att Férsvarsmakten gick med pa att lata ett och
samma foretag ta 6ver lokalvarden av forsvarets lokaler.

Forsvarsmakten var tveksam till att 1ata ett och samma foretag stida for-
svarets lokaler. Fran sikerhetssynpunkt var det inte lampligt att ett externt
foretag ensamt fick ansvaret for lokalvarden av Forsvarsmaktens lokaler.
Forsvarsmakten ansdg dessutom att det kunde bli billigare om lokalvarden
upphandlades lokalt runt om i landet.

Fortifikationsverket hotade d& med att Forsvarsmakten skulle fi ta dver
Fortifikationsverkets arbetsgivaransvar for lokalvardarna om inte Forsvars-
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makten gick med pa att ett och samma foretag skulle fa ta 6ver ansvaret for
lokalvarden.

Varen 2002 accepterade Forsvarsmakten att ett externt foretag tog Gver
stddningen av forsvarets Oppna fastigheter. De hemliga krigsanldggningarna
stiddas som tidigare av Fortifikationsverkets personal.

Problem med myndigheternas administrativa rutiner

Riksrevisionsverket har under de senaste &ren riktat kritik mot Fortifikat-
ionsverket. Sedan Fortifikationsverket bildades har myndigheten fatt tre
orena revisionsberittelser. Kritiken handlar framf6r allt om att myndighetens
I6pande redovisning och interna kontroll inte har fungerat tillfredsstdllande.
Trots att Fortifikationsverket efter hand har forbéttrat sin redovisning har
RRV uppmirksammat att myndigheten fortfarande har problem med sin
redovisning till regeringen. I Fortifikationsverkets arsredovisning for ar 2001
har RRV funnit fel som ar av vésentlig karaktdr. Fortifikationsverket har
darfor fatt en oren revisionsberittelse. RRV har rekommenderat Fortifikat-
ionsverket att se over sina administrativa rutiner sa att dterrapporteringen till
regeringen framover blir kvalitetssdkrad (RRV, Revisionsberittelse, dnr 30-
2001-0439).

Det bor tilldggas att det 4r mycket ovanligt att en och samma myndighet
fér tre orena revisionsberittelser under en s pass kort tidsperiod som 1994—
2001. En av fi myndigheter som visar pd ett simre resultat &n Fortifikations-
verket dr Forsvarsmakten. Sedan verksamhetsaret 1993/94 har Forsvarsmak-
ten haft fem orena revisionsberéttelser.

Problem med att ta hand om anliiggningarna for
krigsindamal

Krigsanldggningar utgor tillsammans med krigsmateriel och personal en
integrerad del av krigsorganisationen. Foretrddare for Forsvarsmakten upp-
ger att man maste ha full kontroll Gver anldggningarna for att de ska fungera
tillsammans med 6vriga delar av krigsorganisationen. En uppfattning i For-
svarsmakten &r att anldggningarna borde flyttas tillbaka till Forsvarsmakten.

Granskningen visar dessutom att Forsvarsmakten dr mycket kritisk till att
Fortifikationsverket saknar tillrickligt med kompetens for att ta hand om
anldggningarna, nagot som foretridare for Forsvarsmakten uppger t.o.m.
inneburit att krigsdugligheten for vissa anldggningar inte lingre kan siker-
stdllas.

For att forvaltningen av anldggningarna ska fungera har Forsvarsmakten
ansett det nodvéndigt att ta dver vissa av de arbetsuppgifter som egentligen
avilar Fortifikationsverket. Forsvarsmakten undrar vilken nytta man har haft
av att dela upp anldggningarna i dgande och brukande nér Fortifikationsver-
ket inte kan leva upp till sin roll som forvaltare.
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16.3 Tillimpningen av avgiftsfinansieringen fungerar inte

Fortifikationsverket uppger att externa faktorer bidragit till svarigheterna att
tillimpa hyresmodellen och problemen med de administrativa rutinerna:

¢ Vid bildandet av myndigheten fick man &rva problem frén Forsvarsmak-
ten.

e Overforingen av personal frdn Férsvarsmakten och de andra forsvars-
myndigheterna for drift och 16pande underhall ar 1997 innebar en stor
fordndring for myndigheten.

e Riksdagens beslut att omstrukturera forsvaret har inneburit en omfat-
tande arbetsbelastning for Fortifikationsverket.

Revisorerna har forstdelse for de externa faktorer som begrénsat Fortifikat-
ionsverkets forutsittningar att fungera som forvaltare. Det har dock gétt itta
ar sedan fastighetsreformen genomfordes i forsvaret. Enligt revisorernas
mening &r det inte acceptabelt att Fortifikationsverket och Forsvarsmakten
forst under de senaste dren pa allvar borjat arbeta med att 16sa problemen i
forvaltningen.

Av granskningen framgar att tillimpningen av avgiftsfinansieringen inte
har fungerat. De stora kvalitetsbristerna i forvaltningen har inneburit att
Forsvarsmakten har haft svart att sitta press pa Fortifikationsverket.

Bristerna i forvaltningen har ocksa minskat Forsvarsmaktens incitament att
vara effektiv i sin lokalforsorjning. Som framgétt har problemen med hyres-
séttningen inneburit att Forsvarsmakten haft svért att géra ekonomiska be-
domningar av vilka byggnader och anldggningar som man bor behalla och
vilka som bdr avvecklas.

Mellan myndigheterna rader det dessutom en bilateral monopolsituation.
Trots att Forsvarsmakten varit missndjd med Fortifikationsverkets forvalt-
ning har det saknats méjlighet for Forsvarsmakten att vinda sig till alterna-
tiva forvaltare.

Saknaden av alternativa fastighetségare har ocksa gjort det svérare for For-
svarsmakten att fa en god uppfattning om nivan pa Fortifikationsverkets
forvaltning och hyresséttning.

ESV-samraden éir uddlosa

Granskningen visar att myndigheternas avgiftssamrdd med Ekonomistyr-
ningsverket &r ett trubbigt instrument for att kontrollera avgifterna.

En genomgéng av de samrdd som ESV beslutat om angdende Fortifika-
tionsverkets avgifter visar att ESV inte har haft nagra stérre invéndningar
mot Fortifikationsverkets avgifter.

ESV har inte riktat ndgon anmérkning mot Fortifikationsverkets arligen
aterkommande dverskott trots att statsmakterna beslutat att Fortifikationsver-
ket inte ska ha négra dverskott.

Inte heller har ESV haft ndgra synpunkter pa att Fortifikationsverkets hy-
ror inte aterspeglar verkets kostnader for enskilda byggnader och anldgg-
ningar.
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Forsvarsmakten har byggt upp en stor organisation som delvis
kontrollerar Fortifikationsverket

For att kompensera kvalitetsbristerna i Fortifikationsverkets forvaltning har
Forsvarsmakten byggt upp en stor organisation som delvis kontrollerar Forti-
fikationsverket. Forsvarsmakten har ocksa ansett det nodvandigt att ta dver
en del av de uppgifter som normalt ligger under forvaltarens ansvar. For-
svarsmakten menar att forvaltningen av fastigheterna och anldggningarna
inte skulle fungera om inte Forsvarsmakten kontrollerade Fortifikationsver-
ket.

Fortifikationsverket dr mycket kritiskt mot hur Forsvarsmakten agerar.
Fortifikationsverket menar att Forsvarsmakten i hdgre grad borde koncen-
trera sig pa sin lokalforsorjning i stillet for att kontrollera Fortifikationsver-
ket.

Foretradare for Forsvarsmakten uppger att man kommer att kunna minska
pa kontrollen och sin organisation i takt med att Fortifikationsverket hojer
kvaliteten pa sin forvaltning.

16.4 Regeringens styrning

Tanken med fastighetsreformen var att statsmakterna i hog grad skulle dele-
gera fastighetsfragorna till myndigheterna.

Granskningen visar emellertid att regeringen ocksa varit aterhallsam med
att hjdlpa Fortifikationsverket och Forsvarsmakten att hitta sina roller som
statlig fastighetségare respektive hyresgist. Det har saknats tydliga spelregler
for myndigheterna.

En genomgéng av forordningar och regeringens regleringsbrev till Fortifi-
kationsverket och Forsvarsmakten visar att regeringen inte narmare definie-
rat hur myndigheterna ska forhalla sig till varandra.

Regeringen har varit passiv

Fram t.o.m. ar 2001 handlade regeringens styrning av Fortifikationsverket
frimst om att fastigheternas varden skulle bevaras och att forvaltningen
skulle vara effektiv. Forst efter kritik frdn Riksdagens revisorer i en gransk-
ning av statens dndamaélsfastigheter (férs. 2001/02:RR12) har regeringen
blivit tydligare med att dterge vad riksdagen uttalat nir det giller insyn och
Oppenhet i forvaltningen och att forvaltningsuppdraget ska utgd fran att op-
timera hyresgésternas nytta.

Inte heller Forsvarsmakten har fatt ndrmare instruktioner om hur man ska
agera som hyresgést. Trots att forsvarets fastigheter kostar ca 3 000 miljoner
kronor per &r anser regeringen att man inte ska stdlla krav pd Forsvarsmakten
vad géller t.ex. effektivitet i lokalforsorjningen.

I Finansdepartementet och Forsvarsdepartementet har man emellertid varit
vil medveten om att Fortifikationsverket har haft problem med kvaliteten pé
sin forvaltning. Departementen har ocksd varit medvetna om att Forsvars-
makten har byggt upp en stor organisation som bade kontrollerar och utfor en
del av Fortifikationsverkets uppgifter.
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Forst i regleringsbreven for ar 2001 har regeringen formellt reagerat Gver
att Fortifikationsverket och Forsvarsmakten inte har funnit sina roller som
forvaltare och hyresgést. Regeringen beslutade att Fortifikationsverket och
Forsvarsmakten i samverkan skulle upprétta en §verenskommelse som tyd-
liggjorde myndigheternas ansvar och roller. En tydligare dverenskommelse
géller fran ar 2002.

Dalig aterrapportering till riksdagen

Granskningen visar att regeringen har varit sparsam med att redovisa fastig-
hets- och anldggningsfragor till riksdagen. Varken i budgetpropositionen
eller i ndgra andra propositioner har regeringen redogjort for riksdagen hur
Fortifikationsverket och Forsvarsmakten samverkar i sina roller som forval-
tare och hyresgést.

Niér det géller Fortifikationsverket har redovisningen endast bestatt av en
kort finansiell redovisning. Trots de stora problemen i férvaltningen finns det
inga uppgifter i budgetpropositionen om hur Fortifikationsverket fungerar
som myndighet eller pd vilket sétt verket foretrdder staten i sin roll som
forvaltare.

Inte heller finns det beskrivet i budgetpropositionen hur Forsvarsmakten
fungerar som hyresgist och vad man gor for att effektivisera sin lokalforsorj-
ning.

Forsvarsmakten hamnar i underléige

Enligt tjinstemén i Finansdepartementet och Forsvarsdepartementet fungerar
samordningen av fOrsvarets fastigheter och anldggningar bra i Regerings-
kansliet. Tjanstemédnnen beddomer att det inte finns nadgon anledning att &ndra
pa formerna for samarbetet i Regeringskansliet.

Av tidigare avsnitt framgér dock att fastighets- och anldggningsfragor har
en mycket starkare stdllning i Finansdepartementet och Fortifikationsverket
jamfort med hur det &dr i Forsvarsdepartementet och Forsvarsmakten. Orsa-
ken &r att fastighetsfragor utgor kidrnverksamheten i Fortifikationsverket och
i Finansdepartementets fastighetsavdelning. Samtidigt har Fortifikationsver-
ket mycket goda informella kontakter med Finansdepartementet. I Forsvars-
makten och i Forsvarsdepartementet utgér dock inte fastigheterna karn-
verksamheten. Forsvarsdepartementet och Forsvarsmaktens ledning har
ddrmed begrinsade forutsittningar att engagera sig i fastighetsfragorna.

I Forsvarsmakten upplever man att Forsvarsdepartementet inte ar lika in-
tresserat och insatt i fastighetsfrigorna som Finansdepartementet. 1 For-
svarsmakten ser man att detta har fatt konsekvenser nir myndigheterna har
forsokt finna sina roller som forvaltare och hyresgést. Vid kritik frdn For-
svarsmakten och vid konflikter mellan myndigheterna har Forsvarsmakten
inte haft samma stod frdn Forsvarsdepartementet som Fortifikationsverket
har haft fran Finansdepartementet.
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16.5 Vad ér alternativen?

Mot bakgrund av att granskningen har visat att tillimpningen av fast-
ighetsreformen och avgiftsfinansieringen har misslyckats i forsvaret anser
revisorerna att det finns anledning att diskutera vilka styr- och finansierings-
former som kan vara ldmpliga nir det géller forsvarets fastigheter och an-
laggningar.

De fredstida fastigheterna

Revisorerna kan inte se att man skulle 16sa de problem som finns i forvalt-
ningen av fOrsvarets fastigheter genom att lata Forsvarsmakten éterfa de
fredstida fastigheterna.

Som framgétt visar tidigare utredningar att davarande Forsvarsmakten inte
klarade av att ta hand om fastigheterna i forsvaret. Det behdvdes att ndgon
utomstdende fick ansvaret for fastigheterna. Darmed skulle Forsvarsmakten
ocksa fa bittre forutséttningar att koncentrera sig pa sin huvuduppgift, vilken
var att ta fram krigsforband.

Studerar man den Gvriga statsforvaltningen ser man att den allménna fas-
tighetsreformen i huvudsak varit framgangsrik. Uppdelningen i dgande och
brukande har bl.a. medfort en 6kad medvetenhet i myndigheterna om loka-
lutnyttjande och lokalkostnader (SOU 1997:96). De problem som har upp-
statt ndr det géller forsvarets fastigheter kan i hog grad kopplas till sdrskilda
problem som finns i Fortifikationsverket och i Férsvarsmakten.

I Forsvarsmakten och Fortifikationsverket 4r man dessutom generellt posi-
tiv till att statsmakterna delat upp fastigheterna i dgande och brukande. Trots
att tillimpningen av fastighetsreformen inte fungerat i forsvaret stéller man
sig bakom reformens principer. Genom att dela upp fastigheterna i dgande
och brukande har det uppstétt en kritisk dialog mellan myndigheterna. I
Fortifikationsverket och Forsvarsmakten dr man tveksam till att fora tillbaka
fastigheterna till Forsvarsmakten.

Inte heller revisorerna kan se att man skulle 16sa de problem som finns i
forvaltningen genom att lata Forsvarsmakten dterfd ansvaret for de fredstida
fastigheterna.

Anlédggningarna for krigsindamal

I delar av Forsvarsmakten finns det en uppfattning att anléggningar for krigs-
dndamal bor flyttas tillbaka till Forsvarsmakten. Revisorerna ser att en dver-
foring av krigsanldggningarna till Forsvarsmakten skulle kunna fa stora
konsekvenser for den dvriga forvaltningen av forsvarets fastigheter. 1 detta
ligger att man kan behdva prova behovet av Fortifikationsverket som myn-
dighet.

Som framgatt finns det i delar av Forsvarsmakten en uppfattning att an-
liggningar for krigsindamal bor flyttas tillbaka till Forsvarsmakten. Aven
UTFOR-utredningen (SOU 1996:97) och Utredningen om utvirderingen av
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Byggnadsstyrelsens ombildning m.m. (SOU 1997:144) diskuterade For-
svarsmaktens behov av att ha kontroll dver krigsanldggningarna. Ingen av
utredningarna kom dock sé ldngt att man foreslog att krigsanldggningarna
skulle flyttas tillbaka till Férsvarsmakten.

Revisorerna har forstéelse for att Forsvarsmakten vill ha kontroll dver de
anldggningar som ingar i krigsorganisationen. Enligt revisorernas mening
skulle dock en Overforing av anldggningarna till Forsvarsmakten kunna fa
stora konsekvenser bade for Fortifikationsverket och for den dvriga forvalt-
ningen av forsvarets fastigheter.

Revisorerna uppfattar att Fortifikationsverkets fortlevnad som myndighet i
hog grad hanger samman med att myndigheten har en sarskild kompetens nér
det géller rent militdra anldggningar. For en stor del av Fortifikationsverkets
ovriga fastighetsbestand (kaserner, matsalar, forrad, skolor m.m.) behdvs det
ingen sérskild militdr kompetens. I princip skulle Statens fastighetsverk, Va-
sakronan AB, Specialfastigheter AB eller ndgot av de andra statliga forval-
tarna kunna ta hand om forsvarets fredstida fastigheter.

Revisorerna ser att en 6verforing av krigsanldggningarna till Foérsvarsmak-
ten skulle kunna f4 stora konsekvenser for den dvriga forvaltningen av for-
svarets fastigheter. I detta ligger ett behov av att statsmakterna provar den
nuvarande myndighetsstrukturen och om det dé finns behov av att en sérskild
myndighet forvaltar de fredstida fastigheterna i forsvaret.

Om anléggningarna for krigsdndamal skulle foras over till Forsvarsmakten
finns det inget som hindrar att flera statliga forvaltare fir ansvaret for de
fredstida fastigheterna. En spridning av forsvarsfastigheterna till fler aktorer
skulle ocksa innebéra att det uppstod konkurrens mellan forvaltarna. Genom
att vdlja mellan olika forvaltare skulle Forsvarsmakten fa 6kade forutsitt-
ningar att sétta press pa fastighetsdgarna.

Aven inom andra omriden i forsvaret har det varit problem
med att tilliimpa avgiftsfinansiering

Tidigare granskningar visar att avgiftsfinansieringen inte heller fungerat
inom andra omréden i forsvaret. Revisorerna ifragasitter darfor valet av den
styr- och finansieringsform som statsmakterna beslutat om for forsvaret.

Riksdagens revisorer har aren 2000-2002 genomfort tre granskningar som
handlar om hur avgiftsfinansiering tillimpas i forsvaret.

Granskningen  Forsvarshogskolan i det nya  forsvaret  (fors.
1999/2000:RR10) visade att avgiftsfinansieringen inte fungerade eftersom
Forsvarsmakten saknade resurser och kunskap att avgora hur officersutbild-
ningen skulle vara utformad. I stéllet var det Forsvarshogskolan som styrde
genom att anpassa sina resurser och officersutbildningen efter egna beddm-
ningar av Forsvarsmaktens behov.

Av granskningen Styrningen av forsvarets materielforsorjning (fors.
2001/02:RR7) framgér att det inte rdcker med bestdllarkompetens for att
avgiftsfinansieringen ska fungera. Trots att Forsvarsmakten hade byggt upp
bestillarkompetens hade man svart att sitta press pad Forsvarets materielverk
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(FMV). For det forsta radde det en bilateral monopolsituation mellan For-
svarsmakten och FMV. De badda myndigheterna var starkt beroende av var-
andra. For det andra styrde regeringen forsvarsmyndigheternas verksamheter
genom regleringsbrev och en rad forordningar. Granskningen visade att
avgiftsfinansieringen inte fungerade eftersom Forsvarsmakten inte kunde
sétta press pa FMV.

Granskningen av forsvarets fastigheter visar ocksa pé stora svarigheter att
fa avgiftsfinansieringen att fungera. Som framgatt &r orsaken denna géng
fraimst de stora kvalitetsbristerna i forvaltningen. Ett annat problem é&r att
Forsvarsmakten inte har kunnat sétta press pa Fortifikationsverket genom att
vénda sig till alternativa forvaltare.

Revisorernas granskningar av forsvaret visar att det krévs vissa grundlig-
gande forutsdttningar for att avgiftsfinansieringen ska fungera. Framfor allt
handlar det om att badde den bestéllande och den utférande myndigheten
maéste ha valfrihet att agera. Om inte bestéllaren kan stélla krav finns det risk
for att utforaren fattar beslut som i foérsta hand gynnar den egna organisation-
en.

Med anledning av de stora problemen med att tillimpa avgiftsfinansiering
i forsvaret har revisorerna i de tidigare granskningarna ifragasatt valet av den
styr- och finansieringsform som statsmakterna beslutade om varen 1994 i
samband med LEMO-reformen (prop. 1993/94:100 bil. 5, bet.
1993/94:FoU9, rskr. 1993/94:295 och 296). Revisorerna har ifrdgasatt om
det dr mojligt att f4 avgiftsfinansiering att fungera nér forutsittningarna for
styr- och finansieringsformen &r mycket begransade i forsvaret.

Hosten 2001 foreslog revisorerna att riksdagen skulle tillkénnage for rege-
ringen att regeringen skulle utse en sérskild utredare med uppdrag att utvir-
dera LEMO-reformen och styrningen av forsvaret (forsl. 2001/02:RR7).

I maj 2002 avslog forsvarsutskottet revisorernas forslag om att det behdvs
en utvirdering av LEMO-reformen (bet. 2001/02: F6U11). Utskottet hanvi-
sade till utredningen Styrning och organisation av materielférsorjningen for
forsvaret (STYROM) som kom med sitt betdnkande i slutet av mars 2002
(SOU 2002:39). Enligt utskottet fanns det inget behov av att utvdrdera
LEMO-reformen eftersom STYROM-utredningen hade behandlat styrningen
av materielforsérjningen (bet. 2001/02:F6U11).

I sitt betdnkande foreslair STYROM att Forsvarsmaktens inflytande Gver
materielforsorjningen ska stirkas genom att Forsvarsmakten tar ett stdrre
ansvar for materielfrdgorna. I Forsvarsmakten ska bestéllningarna till Forsva-
rets materielverk ledas av s.k. funktionsdirektorer. Funktionsdirektorerna har
ansvar for att Forsvarets materielverk uppfyller de krav Forsvarsmakten
stdller 1 sina bestdllningar vad giller tid och kostnader samt materielens
kvalitet. I Forsvarets materielverk ska projektgrupper ansvara for materiel-
anskaffningen. Projektgrupperna ska bemannas av personal frdn Forsvarets
materielverk, Forsvarsmakten, Totalforsvarets forskningsinstitut, industrin
m.fl. (SOU 2002:39).
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16.6 Revisorernas forslag

Utvardera LEMO-reformen

Revisorerna foreslér att riksdagen ger regeringen i uppdrag att utse
en parlamentarisk kommitt¢é med uppdrag att utvirdera LEMO-
reformen och styrningen av forsvaret.

Revisorerna ar positiva till att STYROM-utredningen har analyserat styr-
ningen av forsvarets materielforsdrjning. Revisorerna instimmer med utred-
ningen om att Férsvarsmakten méste fa ett béttre inflytande dver materielfor-
sorjningen. Fragan dr dock om STYROM:s forslag ér tillrdckliga for att
tillimpningen av avgiftsfinansieringen ska borja fungera i forsvaret. Reviso-
rernas granskningar visar att miljon i forsvaret och avsaknaden av en funge-
rande marknad innebér att forutsittningarna for avgiftsfinansiering &r ytterst
begrénsade i forsvaret.

Revisorerna vill ocksé erinra om att STYROM endast tittat pd materielfor-
sorjningen. Utredningen har inte analyserat hur avgiftsfinansieringen funge-
rar mellan Forsvarsmakten och de dvriga stddmyndigheterna i forsvaret.

Enligt revisorernas mening finns det starka skél for statsmakterna att gora
en generell och genomgripande analys av styr- och finansieringsformerna i
forsvaret. Inte minst har revisorernas senaste granskning av forsvarets fastig-
heter och anldggningar visat att det finns ett stort behov av att analysera
vilken relation Forsvarsmakten ska ha till Fortifikationsverket och de andra
stodmyndigheterna i forsvaret.

Revisorerna foreslar att riksdagen ger regeringen i uppdrag att utse en
parlamentarisk kommitté med uppdrag att utvirdera LEMO-reformen och
styrningen av forsvaret.

Forsvarets fastigheter och anliggningar

Revisorerna anser att bristerna i hanteringen av fOrsvarets fastigheter och
anldggningar dr anmédrkningsvérda. I véntan pd den parlamentariska kom-
mitté som revisorerna foreslar bor utses anser revisorerna att regeringen bor
vidta en rad atgirder sa att avgiftsfinansieringen och fastighetsreformen
borjar tillimpas i enlighet med riksdagens intentioner.

Regeringen har ansvar for att myndigheterna tillimpar fastighetsreformen
och avgiftsfinansieringens principer pa det sétt som riksdagen beslutat. Trots
att det har gatt atta ar sedan myndigheterna borjade anvénda styr- och finan-
sieringsformen visar granskningen av forsvarets fastigheter och anldggningar
att myndigheterna fortfarande har stora problem med tillimpningen. Reviso-
rerna anser att detta dr mycket anmérkningsvirt och att regeringen snarast
maste vidta nddvéndiga atgéirder.

I vintan pa den parlamentariska kommitté som revisorerna foreslar ska ut-
virdera LEMO-reformen anser revisorerna att regeringen bor vidta foljande
atgérder:
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Regeringen bor undersoka mojligheten att Forsvarsmakten i storre ut-
strackning ska kunna vénda sig till andra forvaltare. Genom att 6ka For-
svarsmaktens valfrihet Okar ocksd forutsdttningarna for att av-
giftsfinansieringen ska fungera.

Regeringen bor se till att Forsvarsmakten har god insyn i Fortifikations-
verkets forvaltning. I detta ligger att tillimpningen av hyresmodellen ut-
vecklas sé att Forsvarsmakten far en god uppfattning om Fortifikations-
verkets kostnader for mark, lokaler och enskilda byggnader.

Regeringen bor se till att Fortifikationsverket har tillrickliga resurser
och ritt kompetens for att mota Forsvarsmaktens behov av fastigheter
och anldggningar. Enligt revisorernas mening &r det sérskilt viktigt att
Fortifikationsverket har tillrackligt med fortifikationsteknisk kompetens.

Regeringen bor med jamna mellanrum jimfora Fortifikationsverkets
forvaltning, kostnader och service med andra statliga forvaltares. Genom
att jimfora Fortifikationsverkets verksamhet med andra statliga forvalta-
res kan regeringen, Forsvarsmakten och andra berdrda littare bilda sig
en uppfattning om nivan pa Fortifikationsverkets forvaltning.

Regeringen bor se till att budgeterade kostnader for vatten, elektricitet,
olja m.m. regleras mot faktisk férbrukning. Om inte budgeterad forbruk-
ning regleras mot faktisk forbrukning minskar myndigheternas incita-
ment att hushélla med statens medel.

Regeringen bor se till att Fortifikationsverket inte har arligen aterkom-
mande verskott. Statsmakterna har beslutat att Fortifikationsverkets hy-
ror ska séttas sa att de pa ett eller nagra ars sikt ticker de kostnader som
myndigheten har for forvaltningen. Eventuella 6verskott 6ver budgetars-
grinser bor enligt revisorerna hanteras i dialog mellan regeringen, Forti-
fikationsverket och Forsvarsmakten.

Regeringen bor se till att myndigheternas problem med det planerade
underhéllet snarast far en 16sning. Enligt revisorernas mening ar det an-
geldget att myndigheterna far kontroll 6ver det planerade underhallet sa
att det inte uppstar ovintade eller onddiga kostnader for staten.

Regeringen bor se till att Fortifikationsverket snarast uppréttar ett kor-
rekt register for forsvarets samtliga fastigheter och anldggningar. Utéver
de problem som bristerna asamkar myndigheterna &r fragan om ett kor-
rekt fastighetsregister en angeldgen fraga for statsmakterna. Detta géller
inte minst for att statsmakterna ska ha en god uppfattning om de statliga
fastigheternas vérde.

Regeringen bor i regleringsbrevet stilla krav pa att Férsvarsmakten ska
vara effektiv 1 sin lokalforsorjning. Regeringen bor dven begira att For-
svarsmakten i arsredovisningen redogor for vilka atgiarder Forsvarsmak-
ten har vidtagit for att hoja effektiviteten i lokalforsdrjningen.

Regeringen bor bli tydligare i sin redovisning av fastighets- och anldgg-
ningsfragorna till riksdagen. Trots de stora problemen i forvaltningen
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har regeringens redogérelse i budgetpropositionen av Fortifikationsver- ~ 2002/03:RR7
kets verksamhet endast bestatt av en kort finansiell redovisning. Inte hel-  Bilaga 1

ler har det funnits nagra uppgifter i budgetpropositionen om hur For-

svarsmakten fungerar som hyresgist och vad man gor for att effektivi-

sera sin lokalforsorjning.
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Sammanstillning av remissvar vid remittering av
revisorernas rapport Styrningen av forsvarets
fastigheter och anldggningar (2001/02:14)

Myndigheter under regeringen har anmodats att yttra sig Over rapporten.
Regeringskansliet (Forsvarsdepartementet och Finansdepartementet) har
givits tillfdlle att yttra sig. Féljande remissinstanser har givit remissvar till
revisorerna:

Statskontoret

Kriminalvérdsstyrelsen
Forsvarsmakten

Forsvarshogskolan (FHS)
Totalforsvarets forskningsinstitut (FOI)
Totalforsvarets pliktverk

Forsvarets radioanstalt (FRA)
Ekonomistyrningsverket (ESV)
Fortifikationsverket

Kungliga Tekniska hogskolan (KTH)

Nedanstaende remissinstanser har avstatt fran att yttra sig:

Regeringskansliet
— Forsvarsdepartementet
— Finansdepartementet

Forsvarets materielverk (FMV)
Statens fastighetsverk
Akademiska Hus AB
Specialfastigheter Sverige AB
Lunds universitet

Chalmers tekniska hogskola
Forsvarsforbundet

Ledarna

Officersforbundet

SACO

SEKO

2002/03:RR7
Bilaga 2

123



Remissammanstillning
Statskontoret

Oka forsvarsmyndigheternas valfrihet

Statskontoret konstaterar att Férsvarsmakten och andra statliga myndigheter
formellt har mojlighet att sjélva vinda sig till vem man vill {or att hyra lokal-
er. I praktiken &r dock Forsvarsmaktens mdjlighet begrénsad eftersom det i
dagslédget i stort sett endast dr Fortifikationsverket som dger den typ av lokal-
er som Forsvarsmakten efterfrigar.

Om andra forvaltare &n Fortifikationsverket ska anordnas torde det som
regel forutsitta nybyggande av anldggningar. Enligt Statskontoret skulle
dock en sidan strategi missgynnas starkt av den nuvarande hyressittnings-
metoden dér kapitalkostnadsdelen grundas pa det historiska anskaffningsvér-
den.

Utveckla hyresmodellen

Statskontoret instimmer med revisorerna i att Forsvarsmakten ska ha god
insyn i Fortifikationsverkets férvaltning. Statskontoret héller med revisorerna
om att hyresmodellen ska tillimpas sa att Férsvarsmakten far en god uppfatt-
ning om Fortifikationsverkets kostnader for mark, lokaler och enskilda
byggnader.

Att relationen mellan fastighetsdgare och hyresgést ska fungera péd detta
sétt och att det hos fastighetségaren ska finnas ett underlag som mojliggor
denna insyn kan enligt Statskontoret redan sdgas framga av forordningen om
forvaltning av statliga fastigheter.

Statskontoret har ocksd samma uppfattning som revisorerna nir det géller
att budgeterade kostnader for vatten, elektricitet, olja m.m. ska regleras mot
faktisk forbrukning. Statskontoret menar att en grundlaggande forutsittning
for att Fortifikationsverket ska kunna bedriva effektiv forvaltning och sétta
réttvisa kostnadsbaserade hyror dr att man kan méta och registrera den fakt-
iska dtgangen av vatten, elektricitet, olja m.m.

Statskontoret ser att det finns en risk att schablonmaéssigt utlagda hyror
missgynnar lokaler med god driftsekonomi eftersom de formodligen far béra
en oproportionerligt stor del av de samlade kostnaderna.

Statskontoret anser som revisorerna att regeringen med jdmna mellanrum
bor jamfora Fortifikationsverkets forvaltning. Kostnader och service med
andra statliga forvaltares.

Fortifikationsverkets resurser

Att ratt kompetens finns hos Fortifikationsverket borde enligt Statskontoret
enbart vara ett ansvar for verket. Det borde inte krivas sérskilda padpekanden
fran regeringen.
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Statskontoret vill hiar peka pa mojligheten att renodla Fortifikationsverkets
uppdrag genom att dterfora anldggningar for krigsorganisationen till For-
svarsmakten. Den sidrskilda fortifikationstekniska kompetensen skulle da
enbart behdvas hos Forsvarsmakten och man skulle undvika dagens 16sning
med dubbla kompetenser hos de bada myndigheterna.

Fortifikationsverkets underhall

Statskontoret betonar att det dr angeldget att myndigheternas problem med
det planerade underhallet snabbt far en 16sning. Kravet pa en planering av
underhallet &r ett vdsentligt inslag i de forvaltningsplaner som enligt forord-
ningen om forvaltning av statliga fastigheter ska finnas for de fastigheter som
ingar i forvaltningsuppdraget.

Fortifikationsverkets fastighetsregister

Av forordningen om forvaltning av statliga fastigheter framgér att den for-
valtande myndigheten dr skyldig att uppritta ett register for sitt fastighetsbe-
stand. Enligt Statskontoret bér man dock inte bortse fran den myriad av
anldggningar som hor till forsvaret. Ett grundkrav maste emellertid vara att
alla de fastigheter som é&r i bruk eller som har ekonomiskt varde finns med i
en sddan objektsforteckning som kréivs enligt fastighetsforvaltningsforord-
ningen.

Regeringens styrning

Statskontoret anser att det inte dr nodvéndigt att regeringen ska behova stélla
ett sarskilt krav péd att Forsvarsmaktens lokalforsérjning ska vara effektiv.
Diremot instdmmer Statskontoret med revisorerna i forslaget om att For-
svarsmakten bor redovisa vilka &tgdrder som man har vidtagit for att hoja
effektiviteten i lokalforsdrjningen.

Kriminalvérdsstyrelsen

Kriminalvérdsstyrelsen uttalar sitt fulla stod for de atgérder som Riksdagens
revisorer foresldr i sin rapport Styrningen av forsvarets fastigheter och an-
laggningar (2001/02:14).

Kriminalvardsstyrelsen delar revisorernas uppfattning att det krdvs vissa
grundldggande forutsittningar for att avgiftsfinansiering ska fungera. Dessa
forutsdttningar tycks inte finnas i forsvaret. I likhet med revisorerna &r Kri-
minalvardsstyrelsen darfor tveksam till valet att tillimpa avgiftsfinansiering i
forsvaret som styr- och finansieringsform.

Enligt Kriminalvardsstyrelsen torde en utvérdering av styr- och finansie-
ringsformerna i forsvaret vara av stort virde for andra myndigheter med
liknande forutsdttningar och styrformer.
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Forsvarsmakten

Forsvarsmakten delar i allt vésentligt de synpunkter och forslag som redovis-
as 1 rapporten. I tidigare dialoger med Regeringskansliet har Forsvarsmakten
framfort synpunkter som till stora delar &r i linje med vad Riksdagens reviso-
rer redovisar i rapporten. I detta sammanhang vill Forsvarsmakten sarskilt
lyfta fram:

e  Forsvarsmaktens bristande insyn i hyresséttningen.

e  Det faktum att forbrukningen av vatten, elektricitet, olja m.m. inte har
reglerats mot faktisk férbrukning.

e  Avsaknaden av objektsvisa underhéallsplaner.

e Fortifikationsverkets dterkommande &verskott som inte har reglerats
gentemot Forsvarsmakten.

Forsvarsmakten ser mycket positivt pd de forslag som revisorerna framfor i
rapporten. Stor kraft bor enligt Forsvarsmaktens uppfattning ldggas vid att
utveckla hyresmodellen, att f6lja upp rationaliseringar inom forvaltningen
samt att Fortifikationsverkets verksamhet leds och att hyror sitts sa att det
inte uppstar overskott.

Utviirdera styr- och finansieringsformerna i forsvaret

Forsvarsmakten anser att statsmakterna inte behdver 6vervéga finansierings-
formen for fastigheter. Statsmakterna bor dirfor inte Overvéga att utse en
parlamentarisk kommitté for att utvdrdera styr- och finansieringsformerna i
forsvaret. Enligt Forsvarsmaktens uppfattning bor dock styrningen och finan-
sieringen av forsvarets fastigheter utvecklas och forbéttras i enlighet med
revisorernas ovriga forslag.

Anliggningar for krigsindamal

Med stdd av revisorernas rapport anser Forsvarsmakten att anldggningar for
krigsindamal bor dverforas till Forsvarsmakten. Aterdverforingen bor goras
framst med hénsyn till de mojligheter detta skulle ge Foérsvarsmakten att fa
béttre kontroll och odelat ansvar for de anldggningar som ingér i krigsorgani-
sationen.

Fastighetsreformens syfte att synliggdra hyreskostnader har enligt For-
svarsmakten inte uppnatts for anslagsfinansierade anlaggningar i och med att
kapitalkostnaderna inte finns med i hyran.

Totalforsvarets pliktverk

Pliktverket stoder forslaget om att utse en parlamentarisk kommitté med
uppdrag att utvirdera LEMO-reformen och styrningen av forsvaret.

Ett generellt problem mellan bestdllande och utférande myndighet ar att
det inte existerar verkliga konkurrensforhallanden. I praktiken &r myndighet-
erna oftast hanvisade till varandra.
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Finansiering med anslag eller avgifter dr enligt Pliktverket en principiell
fraga med baring pa de myndigheter som lamnar sitt stod till Forsvarsmakten
men dir Forsvarsmakten inte kan vélja ndgon annan utforare.

Pliktverket har inget att anfora nér det géller revisorernas ovriga forslag.

Forsvarshogskolan

Forsvarshogskolan vilkomnar revisorernas forslag till utvérdering av
LEMO-reformen. Forsvarshogskolan stiller sig bakom revisorernas ovriga
forslag till atgérder.

Niér det géller anldggningar for krigsdndamal ar dessa en del av krigsfor-
banden. Det dr darfor logiskt att Forsvarsmakten &dr dgarforetriddare for an-
laggningarna och att dessa finns inom Forsvarsdepartementets ansvarsom-
rade. Forsvarshdgskolan anser att det inte dr dandamalsenligt att anldggning-
arna ligger inom Finansdepartementets ansvarsomrade. Med detta som bak-
grund kan Forsvarshogskolan inte stélla sig bakom revisorernas forslag om
att den fortifikationstekniska kompetensen i Fortifikationsverket bor forstér-
kas.

Totalforsvarets forskningsinstitut

Den storsta anldggningen som FOI hyr av Fortifikationsverket dr Grindsjo pa
Sodertorn. Erfarenheter fran denna anldggning bildar underlag till FOI:s
synpunkter i yttrandet.

FOI uppger att man har god insyn i Fortifikationsverkets hyressattning. Av
yttrandet framgar att FOI anser att Fortifikationsverket uppvisar storre Op-
penhet dn andra statliga hyresvirdar. FOI har egen driftspersonal pa Grind-
sj6. Genom detta forfarande har FOI god insyn och kan sjdlvt paverka kost-
nader for el, vatten, olja m.m.

FOI har erfarenhet av ett stort antal hyresvirdar och konstaterar att brister-
na hos Fortifikationsverket inte har varit mycket stdrre &n hos nagon annan
statlig hyresvédrd. De problem som foreligger torde enligt yttrandet vara av
saddan art att Fortifikationsverket skulle kunna 16sa dem med erforderliga
resurser inom ramen for den egna verksamheten.

Forsvarets radioanstalt

Forsvarets radioanstalt tillstyrker revisorernas forslag om att regeringen bor
utser en parlamentarisk kommitté i syfte att utvirdera LEMO-reformen och
styrningen av forsvaret. FRA bifaller dven revisorernas ovriga forslag. FRA
utgar fran att forslagen inte enbart kommer att berdra relationen mellan Forti-
fikationsverket och Forsvarsmakten. FRA forutsitter att revisorernas forslag
ocksd omfattar Fortifikationsverkets relation till FRA och verkets dvriga
hyresgéster. De for FRA visentligaste bristerna i Fortifikationsverket ar:

o Diélig insyn i Fortifikationsverkets forvaltning. Trots att FRA deltagit i
ett antal mdten tillsammans med Fortifikationsverket om en ny hyres-
modell har FRA:s mojligheter att paverka modellen varit obefintliga.
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Nér FRA forsokt paverka utformningen av den nya modellen har Forti-
fikationsverket hénvisat till att Finansdepartementet stéller vissa krav pa
modellens utformning.

e  Hyresoverskottet. Om Fortifikationsverket hade haft en 6ppen redovis-
ning hade verkets ackumulerade dverskott inte behovt komma som en
overraskning. Mot bakgrund av statsmakternas riktlinjer finner FRA det
anmarkningsvért att Fortifikationsverket har haft arligen dterkommande
overskott. Enligt FRA dr det &nnu mer anmérkningsvért att ESV inte har
haft ndgon invindning mot &verskottet.

e  FRA delar revisorernas uppfattning om att modellen med avgiftsfinansi-
ering far en annan baring om myndigheterna far mdjlighet att vinda sig
till andra forvaltare &n Fortifikationsverket.

e FRA anser att anldggningar for krigsdndamél bor foras ver till de nuva-
rande hyresgésterna.

e RFA konstaterar att det fortfarande, atta ar efter det att Fortifikations-
verket tog Over forvaltningen, saknas reglering mot faktisk forbrukning
vad géller hyreskostnader for vatten, elektricitet, olja m.m.

e Fortifikationsverkets nya organisation innebér att FRA fétt fler enheter
att arbeta mot. Detta bade komplicerar och fordyrar FRA:s verksamhet.

Ekonomistyrningsverket

Ekonomistyrningsverket delar revisorernas uppfattning om att hyresmodellen
och att styrningen av Fortifikationsverket och Forsvarsmakten skulle bli
battre om underhéllsplanerna blir mer langsiktiga.

ESV instdimmer ocksa i att hyresmodellen borde utformas sé att berdknad
forbrukning av el, vatten, olja m.m. regleras mot faktisk forbrukning. Dér-
med skulle Forsvarsmakten f4 okade incitament att minska sin férbrukning.
ESV anser att utvecklingen av hyresmodellen mot styrobjekt tycks vara ett
steg 1 rétt riktning mot att tydliggdra kostnaderna hos Fortifikationsverket.

Fortifikationsverkets §verskott

I rapporten skriver revisorerna att statsmakterna beslutat att Fortifikations-
verkets hyror ska motsvara myndighetens kostnader for att forvalta fastighet-
erna och anldggningarna. Ekonomistyrningsverket gér en annan tolkning av
vad statsmakterna beslutat.

Av proposition 1992/93:37 och proposition 1991/92:44 framgar att fastig-
hetsforvaltningen bor bedrivas med ett sa langt som mdjligt marknadsméssigt
avkastningskrav. For dandamaélsfastigheter bor som ett minimum stillas krav
pa avkastning som inkluderar tickning av kapitalkostnader. Fastighetségaren
maste darfor enligt ESV skaffa sig intdkter som minst motsvarar fastighets-
forvaltningens kostnader.

ESV hinvisar vidare till forordning (1993:527) om forvaltning av statliga
fastigheter m.m. I forordningens 12 § anger regeringen vilka regler som
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giéller for upplatelse av statliga fastigheter. Enligt paragrafen ska upplatelser
ske pd marknadsmissiga villkor. Om erséttningen inte kan faststéllas pa
marknadsmaéssiga villkor ska den faststéllas efter vad som kan anses skéligt.
Av 2 § avgiftsforordningen framgér att avgiftsforordningen inte ska tillimpas
om négot annat foljer av en annan forordning eller av ett sérskilt beslut av
regeringen. Mot bakgrund av att regeringen inte angett ndgon annan princip
for Fortifikationsverkets prisséttning borde det vara 12 § i forordningen om
forvaltning av statliga fastigheter m.m. som géller och inte avgiftsforord-
ningen.

ESV vill ocksé papeka att det &r viktigt att sérskilja var i Fortifikationsver-
ket overskottet har uppstatt eftersom myndighetens olika verksamhetsgrenar
styrs pa olika sdtt och har olika krav att leva upp till.

Fortifikationsverket

Fortifikationsverket anser att revisorernas granskning inte ger en heltdckande
bild av myndighetens verksamhet. Enligt yttrandet arbetar myndigheten i
fastighetsreformens anda. Myndigheten erbjuder Férsvarsmakten och andra
myndigheter i totalférsvaret lokaler och andra tjénster pa konkurrenskraftiga
och kapitaleffektiva villkor.

Fortifikationsverket instimmer med revisorerna om att det dr onskvirt att
Forsvarsmakten och Fortifikationsverket fér sina roller fortydligade. Fortifi-
kationsverket instimmer dock inte i revisorernas slutsats att forvaltningen &r
behéftad med anmirkningsvérda brister. Inte heller instimmer verket med
revisorerna i att tillimpningen av fastighetsreformen i forsvaret har miss-
lyckats.

Fortifikationsverket uppger att revisorernas rapport inte &r saklig. Enligt
Fortifikationsverket &r rapporten behéftad med sé stora brister att den inte
kan utgoéra underlag for revisorernas péstdende att bristerna i Fortifikations-
verkets forvaltning dr anmérkningsvérda.

Revisorernas granskning har felaktigt perspektiv

Fortifikationsverket anser att revisorerna missuppfattat Fortifikationsverkets
roll. Revisorerna har felaktigt uppfattat att det ska rada ett bestéllar- och
utforarforhallande mellan Forsvarsmakten och Fortifikationsverket. Fortifi-
kationsverket anser att fastighetsreformen inte &r utformad som en bestéllar-
och utférarmodell. Revisorernas missuppfattning av fastighetsreformen har
medfort att perspektivet i granskningen har blivit felaktigt.

Enligt Fortifikationsverket var avsikten med att infora avgiftsfinansiering
att man ville tydliggora kostnaderna for Forsvarsmaktens fastighetsbehov.
Fortifikationsverket menar att detta i allt vasentligt har infriats.

Fortifikationsverket uppger att man fortlopande redovisar den verksamhet
som verket bedriver och kostnaderna for denna. I yttrandet skriver verket att
man vid dterrapporteringen av kostnaderna foljer Ekonomistyrningsverkets
regelverk.
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Utviirdera styr- och finansieringsformerna i forsvaret

Fortifikationsverket anser att en dverforing av anldggningar for krigsdndamal
gar mot fastighetsreformen och en uppdelning i dgande och brukande. Verket
anser att de overviganden som lég till grund for LEMO-reformen fortfarande
ar hallbara.

Fortifikationsverket uppger att synergieffekter uppnas genom en gemen-
sam forvaltning av de fredstida fastigheterna och anldggningar for krigsan-
damal. Enligt Fortifikationsverket skulle det vara ineffektivt att skilja pa
forvaltningen av de fredstida fastigheterna och anldggningarna. Fortifika-
tionsverket hédnvisar till utredningen Forsvarets fastigheter (SOU 1997:114)
som ansag att en overforing av anldggningarna till Férsvarsmakten forvénta-
des skapa nya problem. Det skulle bli en timligen godtycklig grinsdragning
mellan vad som var att betrakta som fredstida fastighet och anldggning for
krigsorganisationen. Dessutom skulle man behdva bygga upp dubbla kom-
petenser nér det géllde t.ex. upphandling av byggnadsatgérder. Enligt utred-
ningen skulle ocksé samordningen forsvaras.

Enligt Fortifikationsverket &r det inte heller lampligt att fora Gver det
fredstida fastighetsbestandet till Statens fastighetsverk eller andra statliga
fastighetsforvaltande myndigheter eller bolag. Fortifikationsverket hénvisar
ater till utredningen Féorsvarets fastigheter (SOU 1997:114) som kom fram
till att fordelarna med att sld samman Fortifikationsverket med Statens fast-
ighetsverk var mycket begrinsade. Att minska Forsvarsmaktens lokalkostna-
der handlade enligt utredningen i stéllet om att fa dagens system att fungera
bittre.

Oka forsvarsmyndigheternas valfrihet

Fortifikationsverket menar att riksdagens avsikt med att skilja pa dgande och
brukande av forsvarets fastigheter inte var att konkurrensutsétta fastighets-
forvaltningen eller att infora en bestéllar- och utforarmodell. Enligt Fortifi-
kationsverket ansdg statsmakterna det mer lampligt att staten skulle dga
forsvarsfastigheterna och att dessa mera professionellt skulle forvaltas av en
sjdlvstindig fastighetsforvaltning som var lyhord for Forsvarsmaktens ons-
kemal.

Fortifikationsverket stéller sig positiv till att jimfoéra verkets kostnadsef-
fektivitet med andra forvaltare. For att tydliggora Fortifikationsverkets kost-
nadsnivd kommer man bl.a. att inleda ett samarbete med Forsvarsbygg i
Norge for extern benchmarking.

Utveckla hyresmodellen

Fortifikationsverket uppger att den nuvarande hyresmodellen har utvecklats i
samarbete med Forsvarsmakten. Avsikten med modellen har inte varit att
redovisa faktiska kostnader for enskilda byggnader och anldggningar. Forti-
fikationsverket medger att det finns brister i den nuvarande hyresmodellen.
Pa mer aggregerad nivd har dock redovisningen av kostnadskomponenter

2002/03:RR7
Bilaga 2

130



varit tillfredsstdllande. Myndigheterna dr nu 6verens om att hyresmodellen
behdver utvecklas.

Fran ar 2001 har verkets fastighetsbestdnd delats in i 1 400 styrobjekt for
vilka man kan fo6lja kostnader och intékter. Enligt Fortifikationsverket kom-
mer hyresséttningen ar 2003 att ha en betydligt storre precision én tidigare.

I yttrandet ndmns att Fortifikationsverket och Forsvarsmakten ar 2001 un-
dertecknade en Overenskommelse didr det anges att hyran ska berék-
nas/kalkyleras objektsvis i upplatelseavtalen. Tanken dr att myndigheterna
tillsammans ska vélja ut fler styrobjekt for vilka faktiska kostnader kan redo-
visas. Enligt Fortifikationsverket bor proportionen mellan kostnaden och
nyttan vara végledande i detta arbete. Malsdttningen dr att man ar 2004 ska
borja tillimpa en fullt utvecklad hyresmodell.

Fortifikationsverket delar revisorernas uppfattning om att det finns ett
vérde 1 att jimfora Fortifikationsverkets forvaltning, kostnader och service
med andra forvaltares.

Ersdttning for uppvdrmning m.m.

Objektsvis reglering av ersittning for uppvarmning m.m. kréver installatio-
ner av matare for virme-, el- och vattenférbrukning. Sddana installationer &r
enligt Fortifikationsverket kostsamma. Av kostnadsskél later Fortifikations-
verket ofta en matare mata forbrukningen for flera objekt. Fortifikationsver-
ket menar att det i de flesta fall inte varit mdjligt med ekonomisk reglering
pa objektsnivd. Myndigheten arbetar dock kontinuerligt med att installera
mitare.

Enligt 6verenskommelsen mellan Fortifikationsverket och Forsvarsmakten
ska ersdttning for uppvarmning m.m. regleras mot faktisk férbrukning. Enligt
Fortifikationsverket har man sedan verksamhetsaret 2000 reglerat erséttning
for medierna mot faktisk forbrukning. Som en f6ljd av att man haft begrén-
sade mojligheter till objektsvis redovisning har regleringen gjorts utifran ett
helhetsperspektiv.

Fortifikationsverkets overskott

Fortifikationsverket uppger att man efterlever det regelverk som giller. Av
overskottet pa 564 miljoner kronor har 174 miljoner kronor reserverats for
avveckling av mark, lokaler och anldggningar enligt ett sdrskilt regerings-
beslut. Overskottet innehéller ocksi en reserv for riskkostnader avseende
tjdnsteexport pa 16 miljoner kronor. Det disponibla dverskottet uppgar séle-
des till 374 miljoner kronor.

Fortifikationsverket hénvisar till avgiftsforordningen som anger att avgifter
ska sittas sd att full kostnadstickning uppnés. Med full kostnadstidckning
avses enligt Fortifikationsverket ocksa att den ldngsiktiga sjdlvkostnaden ska
tickas.

Fortifikationsverket har till regeringen redovisat att man har ett utokat be-
hov av 349 miljoner kronor. Den del av Overskottet som genererats fran
hyresintékter har enligt verket reglerats genom en hyressankning pa 50 mil-
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joner kronor fr.o.m. med ar 2001. Uthyrningsverksamheten resulterade i ett
underskott pa 30 miljoner kronor ar 2001.

Av yttrandet framgér att Forsvarsmakten anser det angeldget med forut-
sdgbara hyror. Enligt Fortifikationsverkets bedomning skulle det uppstd en
stor osdkerhet i hyressittningen om hyrorna dndrades i takt med verkets
kostnader.

Fortifikationsverkets resurser

Administrativa rutiner

Fortifikationsverket instimmer inte i den kritik som riktats mot verkets bris-
tande administrativa rutiner. Kritiken fran Riksrevisionsverket for verk-
samhetsaret 2001 bottnar i en tolkning av ett regeringsuppdrag. Denna kritik
har inget att gora med hur verket i 6vrigt bedrivit sin administrativa verk-
samhet och redovisning.

Fortifikationsverket framhaller att man under en f6ljd av ar hojt kvaliteten
pa sin redovisning. Fortifikationsverket vill uppméirksamma att stora forand-
ringar for myndigheten bidrog till att man vid tv4 tidigare tillféllen fétt orena
revisionsberittelser. Forsta tillfdllet var d& myndigheten bildades. Vid det
andra tillféller tog man Gver driftsorganisationen fran Forsvarsmakten.

Fortifikationsteknisk kompetens

Fortifikationsverket uppger att man har flera specialister som arbetar med
anldggningar for krigsindamal. Sedan borjan av &r 2002 har verket samlat
myndighetens fortifikationstekniska kompetens till en sédrskild avdelning.
Samordningen innebér flera forbdttringar. Bland annat far Forsvarsmakten en
tydlig kanal gentemot Fortifikationsverket nir det géller anlaggningsfragor.
Fordndringen innebar ocksa att Fortifikationsverkets kompetens inom an-
laggningsomradet kan samordnas och utnyttjas internt.

Fortifikationsverket ser dock med oro pé framtiden. En intern utredning i
Forsvarsmakten visar pa det framtida behovet av officerare med fortifika-
tionsteknisk kompetens. Vid oférdndrad riktning berdknas behovet av office-
rare med fortifikationsteknisk kompetens ar 2004 uppga till 35 personer.
Enligt Fortifikationsverket dr utbudet av officerare med denna kompetens
begrinsat. Fortifikationsverket uppger att Forsvarsmakten under de senaste
aren inte genomfort nagon utbildning inom detta kompetensomréade. Fortifi-
kationsverket uppger att bristen pa officerare med fortifikationsteknisk kom-
petens ocksaé dr ett problem internationellt.

Fortifikationsverkets underhéll

Ett arbete med att ta fram ett databaserat stodsystem for det planerade under-
hallet pagar. Stodsystemet kommer att underlétta arbetet med att ta fram mer
langsiktiga underhéallsplaner.
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Fortifikationsverket stéller sig fragande till uppgiften i revisorernas rapport
om att det planerade underhallet i vissa fall &r sa eftersatt att anlaggningar
inte dr krigsdugliga. Fortifikationsverket konstaterar att det dr Forsvarsmakt-
en som ska stélla krav pa anldggningarna vad géller krigsduglighet och be-
redskap. Sddana krav har enligt yttrandet inte framforts till Fortifikationsver-
ket.

Fortifikationsverkets fastighetsregister

Enligt Fortifikationsverkets yttrande héller fastighetsregistret i dag en till-
fredsstillande standard. Nér det giller uppbyggnaden av ett heltdckande re-
gister for anldggningar ar Fortifikationsverket beroende av samverkan fran
Forsvarsmakten. Fortifikationsverket och Forsvarsmakten har kontroll &ver
de anliggningar som ingar i krigsorganisationen. Ovriga anliggningar har
ingen betydelse for Sveriges forsvarsforméga. Ett arbete med att bygga upp
en databas pagar. Arbetet med databasen beddms vara slutfort ar 2003.

Fortifikationsverket forsokte pressa Forsvarsmakten

Fortifikationsverket anser att de avsnitt i revisorernas rapport som handlar
om lokalvard av forsvarets fastigheter och anldggningar dr sa felaktiga att
man valt att ldmna en egen redogdrelse i yttrandet.

Forsvarsmakten dr som hyresgést ansvarig for sin egen lokalvard. Lokal-
vérden kan Forsvarsmakten kdpa som tilldggstjanst frén Fortifikationsverket
eller frAn ndgon annan leverantor.

Enligt yttrandet meddelade dverbefdlhavaren &r 1999 Fortifikationsverket
att man ville upphandla lokalvard i konkurrens. Fortifikationsverket borjade
arbeta med att Forsvarsmakten skulle ta 6ver huvudmannaskapet och bestil-
laransvaret for lokalvarden.

Fortifikationsverket uppger att upphandlingen av lokalvarden genomforts i
ndra samverkan med Forsvarsmakten och i alla avseenden enligt gillande
regler och rutiner. Enligt Fortifikationsverket har Forsvarsmaktens hogsta
ledning fortldpande hallits informerad om hur arbetet fortskridit.

I en skrivelse till Forsvarsmakten i april 2001 bedémde Fortifikationsver-
ket att det fanns objekt som utifran sékerhetssynpunkt inte kunde hanteras av
en entreprendr. Fortifikationsverket uppger att man patalade att det kunde bli
aktuellt att man forde Gver lokalvardspersonal fran Fortifikationsverket till
Forsvarsmakten. Fortifikationsverket menar att ett remissvar fran Forsvars-
makten i april 2001 1dg till grund for den upphandling som genomférdes.
Fortifikationsverket anser att man foljt alla bestimmelser och rutiner samt
beaktat Forsvarsmaktens krav nér det géller sdkerhetsfragor.

Hyresrabatten

Fortifikationsverket konstaterar att ndgra av Forsvarsmaktens sdkerhetsana-
lyser tog mycket lang tid. Fortifikationsverkets tolkning var att Forsvarsmak-
tens intresse att kopa lokalvéardstjanster var svalt. For Fortifikationsverket
blev Forsvarsmaktens avsikter i lokalvardsfragan otydliga.
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Fortifikationsverket ansag det nddvindigt att informera Forsvarsmakten
om att man varje méanad forlorade 1/12 av de 40 miljoner kronor som man
arligen skulle spara om man overlét & Sodoxho AB att stidda forsvarets fas-
tigheter. Fortifikationsverket tillbakavisar uppgifterna om att Fortifikations-
verket forsokte pressa Forsvarsmakten i lokalvardsfragan med hjélp av hy-
resrabatten. For Fortifikationsverket var det dock vid tidpunkten viktigt att
Forsvarsmakten tog stillning till hyresrabatten innan tidsutdrikten var for-
brukad.

Sdkerhetskontroller

I underlaget till upphandlingen var de bada myndigheterna enligt Fortifika-
tionsverket dverens om att hemliga anldggningar skulle undantas anbudsun-
derlaget. Enligt forutséttningarna for anbudet skulle man inte diskutera de
hemliga anldggningarna forrdn det forelag kontrakt med extern entreprendr.
Efter diskussion accepterade Forsvarsmakten att genomfora lokalvarden i
egen regi. Forberedelser att dverfora personal till Forsvarsmakten pagar.

Sakerhetskontrollerna for personal som skulle stida det 6ppna fastighets-
bestandet initierades av Forsvarsmakten i september 2001. Dessa sikerhets-
kontroller kom att avslutas i mars 2002. Ur Fortifikationsverkets synvinkel
medforde de tidskrdvande sédkerhetskontrollerna sldseri med statens medel
eftersom planerade besparingar uteblev.

Interna kommunikationen i Forsvarsmakten

Fortifikationsverket uppger att den interna kommunikationen i Forsvars-
makten inte tycks fungera. Nagra medarbetare i Forsvarsmakten har inte kant
till 6verbefdlhavarens inriktning i lokalvardsfragan.

Ekonomistyrningsverkets avgiftssamrad

Ekonomistyrningsverket genomfor sin granskning utifrn géllande regelverk.
Fortifikationsverket anser att avgiftssamrddet med Ekonomistyrningsverket
ar ett vardefullt instrument for att kontrollera avgifterna.

Regeringens styrning

Fastighetsreformen bygger pa att bade hyresvird och hyresgést forstar sina
roller och kan fora en saklig och konstruktiv dialog. Enligt Fortifikationsver-
ket har Forsvarsmakten felaktigt uppfattat att reformen handlade om att
infora en bestéllar- och utférarmodell. Fortifikationsverket anser att fastig-
heterna ska utgora ett stdd for Forsvarsmaktens kérnverksamhet och att
kundnyttan ska optimeras. Detta mal medfor dock inte att myndigheterna ska
ha en bestillar- och utforarrelation. Fortifikationsverket uppger att vissa av
verkets uppgifter dr efterfragestyrda. Flertalet av verkets uppgifter dr dock
inte efterfragestyrda. Fortifikationsverket menar att oklarheterna i myndig-
heternas roller medfor svarigheter att fa till stdnd tydlighet och effektivitet.
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I yttrandet ndmns att den Gverenskommelse som myndigheterna under-
tecknade ar 2001 &r ett steg mot tydligare roller. Detta arbete har fortsatt
under ar 2002 bl.a. genom att Fortifikationsverket har tagit initiativ till ge-
mensamma seminarier pa lokal niva.

Fortifikationsverket anser dock att det finns behov av att regeringen pa ett
tydligare sétt dn tidigare gar in och klargdr myndigheternas roller.

Hyresrdd

Fortifikationsverket ndmner en modell med ett hyresrad som provats i of-
fentligt dgd verksamhet i andra sammanhang. Om en hyresgést inte kommer
overens med hyresviarden kan fragan foras vidare till ett sérskilt hyresrad
med en sakkunnig och opartisk ordférande samt representanter fran hyres-
gisten och hyresvédrden. Fortifikationsverket tror att ett sadant rad skulle
kunna vara till hjdlp for att klargéra roller och ansvarsfordelning som i fallet
med Fortifikationsverket och Forsvarsmakten.

Kungliga Tekniska hogskolan

Revisorerna har gjort en gedigen utredning av ett problem som varit vida
kint sedan den statliga fastighetsreformen genomférdes i borjan av 1990-
talet. I korthet handlar problemet om hur man ska fa en effektiv forvaltning
av fastigheter som i allt vdsentligt saknar alternativ anvindning i ett 1age dér
bade dgare och brukare &r samma person, dvs. staten. En 6vergéng fran an-
slagsfinansiering till avgiftsfinansiering skulle skapa marknadsliknande
forhéllanden och ett nytt beteende hos parterna. Revisorernas granskning
visar att den valda modellen inte gett onskvért resultat. Likartade problem,
som i forsvaret, finns enligt KTH inom universitetsvérlden, landstingen,
kommuner och industrin.

KTH:s remissvar begréinsas till aspekter som inte tas upp i rapporten men
som kan ha relevans for de direktiv som kan ges till en parlamentarisk utred-
ning.

Grundmodellen

Modellen med avgiftsfinansiering och marknadsliknande forhéllanden var
utgangspunkten nér den statliga fastighetsreformen utformades. Brukandet
skulle skiljas fran dgandet med hjélp av ett system med bestdllare och utfor-
are.

Enligt KTH har dock systemet med bestéllare och utférare medfort att det
blivit en utbyggnad av dubbla kompetenser. Ska systemet fungera maste
bestidllaren vara minst lika kompetent som utforaren, och det far inte finnas
ndgon misstro mellan parterna. Av den anledningen har kommuner och
landsting i allt hogre grad frangatt strikta modeller med bestillare och utfor-
are, sd dock inte inom forsvaret.

Inom kommuner och landsting har man i stéllet alltmer byggt upp organi-
sationer frén ett koncerntdnkande. Det innebér bl.a. att fastighetsorganisatio-
nen ska vara en professionell partner till huvudverksamheten. KTH menar att
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detta partnerskap ska vara utformat inom ramen for en specificerad spelplan
med sarskilt utformade spelregler. KTH konstaterar att de flesta fastighetsor-
ganisationer inom kommuner och landsting har "slutat leka affir” genom att
efterlikna en marknad som inte finns eller som dr mycket svagt utvecklad.

Effektivitet kan uppnis pa annat sitt

KTH uppger att effektivitet och kvalitet har astadkommits i ménga organisa-
tioner med hjélp av medveten konkurrensutsittning av specifika funktioner
samt benchmarking och sérskilda kvalitetsprogram. Nar det géller att strdva
efter kvalitet dr enligt KTH utbildning av personalen en sérskilt viktig punkt.

KTH anser att lardomar frén organisationer med liknande fastighetsbe-
stdnd och problem bor vara en utgangspunkt om statsmakterna tar stillning
till nya styrformer och ny organisationsmodell for férsvaret.

Kultur och kompetens

KTH uppger att kultur och kompetens &r helt avgérande for att en organisa-
tion ska fungera vél. Att dndra forsvarets styrning fran anslagsfinansiering
till avgiftsfinansiering kan enligt KTH liknas med att 6verfora vissa dstldn-
der frén planekonomi till marknadsekonomi. KTH menar att en sddan for-
andring tar lang tid, krdver omfattande nyrekrytering och ett helt nytt tink-
ande.

KTH menar att det kan vara fruktbart att utféra en mera sociologisk inrikt-
ad studie av foretagskulturen inom forsvarets olika delar. En sadan studie bor
da kombineras med en genomgéng av organisationernas humankapital, dvs.
vilken kompetens som finns baserad pé erfarenhet och formell utbildning.

Bra information skapar effektivitet

KTH konstaterar att det ar svart att utvérdera organisationer i offentlig sektor
och deras effektivitet. Ett antal organisationer inom kommuner och landsting
har dock kommit l&ngt i utformningen av utvérderingsmodeller. Dessa utvér-
deringsmodeller baseras alltid pa gedigna administrativa stodsystem. I en
framtida utvérdering av Forsvarsmakten och Fortifikationsverket bor man
enligt KTH beakta om de bdda myndigheterna har adekvata stodsystem for
sin verksamhet och om personalen har incitament och kompetens att nyttja
systemen.

Centrala begrepp

KTH menar att det finns en rad centrala begrepp som bor definieras. Om
man inte definierar vad begreppen star for blir de endast tomma ord. Som
exempel ndmner KTH begreppet kundnytta. Begreppet utgor enligt KTH
grunden for hela fastighetsreformen. Ett annat begrepp &r fastighetens véirde.
Fragan ar vilket virde som avses? Andra exempel pa begrepp ar hyra och
overskott.
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I en Gversyn av relationen mellan Forsvarsmakten och Fortifikationsverket
ar det enligt KTH visentligt att man klarar ut vad de olika begreppen star for.

Arbeta mot samma och vil definierade mal

KTH konstaterar att det tycks finnas en misstro mellan Forsvarsmakten och
Fortifikationsverket. En utgangspunkt for ett fortsatt utredningsarbete bor
darfor vara att skapa ett system som ger en “vi-kdnsla”. Enligt KTH é&r det
viktigt att alla borjar arbeta mot samma mél som ocksa ska vara vél definier-
ade. KTH menar att en marknadsmodell inte automatiskt ger denna effekt.

KTH onskar avslutningsvis att ett fortsatt utredningsarbete inte endast bor
beréra forhallandet mellan forsvarsmyndigheter. KTH anser att man i ett
fortsatt utredningsarbete bor studera andra offentliga organisationer samt
liknande erfarenheter frén utlandet. Enligt KTH finns det ocksa erfarenheter
att hdmta fran industrin och privata fastighetsforetag.
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