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Sammanfattning

Myndigheten for totalférsvarsanalys (MTEFA) har haft i uppdrag att analysera
Fortifikationsverkets investeringar 1 forsvarsfastigheter. Uppdraget bestod av
att analysera storre ny- och ombyggnationer och bedéma kostnads-
effektiviteten 1 investeringarna utifran gjorda investeringskalkyler. Vidare
ingick att analysera i vilken utstrickning nuvarande investeringsplan ger
bista forutsittningar att bidra till 6kad forsvarsférmaga.

Fortifikationsverket har en viktig roll i att tillhandahalla indamalsenlig
infrastruktur f6r att mojliggéra den 6kning av Sveriges forsvarsférmaga som
riksdag och regering har beslutat om. Myndighetens verksamhet, inklusive
investeringsverksamheten, har vuxit sedan mitten av 2010-talet, och
fortsitter vixa. Kraven pa Fortifikationsverket, samt pa Férsvarsmakten
som dr deras storsta kund, ar dirmed annorlunda i dag an for tio dr sedan.

Kostnadseffektiviteten i Fortifikationsverkets investeringar

I genomférandet av uppdraget har MTFA utgatt fran Fortifikationsverkets
investeringsplan for 2024—2026. Vi har analyserat hur de kostnads-
berikningar som ligger till grund fOr investeringarna tas fram och genom
Fortifikationsverkets projektdatabas har vi darefter kunnat f6lja hur
kostnadsberikningar och tidsatgang utvecklas. Denna datainsamling har
kompletterats med dokumentstudier samt intervjuer med representanter for
Fortifikationsverket, Forsvarsmakten och ytterligare myndigheter som har
inblick i denna typ av investeringar. Var bedomning ar att
Fortifikationsverket gor sina kalkyler pa ett gediget och detaljerat sitt och
foljer en metodik som ir i enlighet med branschens praxis.

MTTFA noterar att det ofta forekommer en kostnadsglidning i planerings-
och projekteringsfasen, det vill siga den bedémda kostnaden okar 1 takt med
att planeringen blir mer och mer precis. Det finns olika férklaringar till det.
En ir att 6kningen i byggkostnadsindex under ett antal ar varit hog, vilket
kan fa stor effekt pa projekt som tar flera ar att planera och genomféra.
Andra forklaringar édr sa kallad kravglidning, det vill sdga att kravbilden
férindras, och oforutsedda kostnader. Var bedomning ér att omfattningen
av kostnadsglidningen i den studerade investeringsplanen ar rimlig och att
Fortifikationsverket har god kostnadskontroll. Vi noterar att det pagar ett
utvecklingsarbete hos Fortifikationsverket for att 6ka precisionen i
kostnadsuppskattningar. MTFA bedémer att detta arbete bor drivas vidare.



I sammanhanget bor det framhallas att produktiviteten i den svenska
byggsektorn har utvecklats svagt under ett par decennier. En rad utredningar
har konstaterat att konkurrensen i byggsektorn ar svag och att 6kningen av
byggkostnaderna i Sverige periodvis har varit bland de snabbaste inom EU.
Den ineffektivitet som utmarker byggbranschen i stort torde dven gilla f6r
Fortifikationsverkets verksamhet.

Nir ett projekt formellt har bestillts, inleder Fortifikationsverket en
upphandling av entreprenorer och genomférande av byggnation. MTFA
bedémer att Fortifikationsverket har hog kompetens i att utforma
bestillningar och agera byggherre. En indikation pa detta ir att den
berikning som ligger till grund f6r upphandling stimmer vil 6verens med
den faktiska byggkostnaden. Det, menar MTFA, visar pa att myndigheten
har den tekniska kompetensen samt god kunskap om prisbild och lokala
byggmarknader. Det férekommer att upphandlingar gérs baserat pa endast
en eller tva offerter, vilket gor att det kan ifragasittas om det finns en
fungerande prisbildningsmekanism. Hir menar MTFA att Fortifikations-
verkets branschkdnnedom gor att myndigheten 1 dessa fall kan agera och
avbryta upphandlingen om offerterna ligger f6r hogt 1 pris. Det finns ocksa
exempel pa nir si har skett. Sammantaget bedomer MTFA att
Fortifikationsverkets investeringar genomférs med rimlig
kostnadseffektivitet och god kostnadskontroll.

MTFA identifierar dock ett antal omraden f6r utveckling. Ett handlar om att
inféra rutiner for att tillsammans med bestéllaren utvirdera genomforda
investeringsprojekt i syfte att lira for framtiden. Ett annat dr att fortsatta
arbetet med att utveckla dialogen med kund, sarskilt gillande
kostnadsbedomningar i tidigt skede, sa att denna ska fa en sa realistisk bild
som moijligt av kostnaderna. Slutligen menar MTFA att Fortifikationsverket
bor ta fram en metodik for att kunna folja utvecklingen av
kostnadseffektivitet och maluppfyllelse 1 projektgenomférandet.

Investeringsplanens bidrag till 6kad fé6rmaga

Fortifikationsverket tar arligen fram en investeringsplan. MTFA har
analyserat i vilken utstrickning denna plan har férutsittningar att pa bista
satt bidra till 6kad forsvarsformaga. Vi bedomer att det dr svart att ge ett
entydigt svar pa den fragan vad giller de enskilda projekten. Diremot anser
MTTA att processen for att ta fram investeringsplanen behéver utvecklas
om planen ska ges forutsattningar att pa biésta satt bidra till uppbyggnaden
av det militira forsvaret. En viktig del 1 detta dr att utveckla en planerings-
och prioriteringsprocess som involverar savil Fortifikationsverket,
Forsvarsmakten som Forsvarets materielverk. Det pagar ett



utvecklingsarbete som dessa myndigheter deltar i som syftar till att forbattra
arbetssitt och processer mellan myndigheterna. MTFA anser att detta arbete
bor drivas vidare och f6ljas upp.

MTTFA konstaterar att processen for infrastrukturférsorjning skiljer sig fran
processen for materielférsorjning. Vi bedomer att infrastrukturférsorjningen
behéver knytas dn nirmre Forsvarsmaktens planering for férmagetillvixt.
Nir det giller processen for framtagande av Fortifikationsverkets
investeringsplan, ser MTFA tre utvecklingsomraden:

1. Investeringsplanen bor utvecklas sa att den utgér en mer langsiktig
plan 6ver paborjade och planerade projekt.

2. Samordningen (taktningen) mellan infrastruktur, materiel och dven
personal beh6ver utvecklas. Det kan till exempel ske genom att
investeringsplanen delas in i faser och objektgrupper sa att den far en
tydligare koppling till Férsvarsmaktens investeringsplan fér materiel,
samt att investeringsplanen for infrastruktur tydligare utgar ifran
Forsvarsmaktens lingsiktiga planering 1 den man det dr mojligt.

3. Ledtiderna frin behovsunderlag till investeringsavtal 4r ibland flera
ar. MTTFA anser att det bor finnas effektivitetsvinster i att
Forsvarsmakten ligger bestillningar till Fortifikationsverket som en
helhet for ett geografiskt omrade, som till exempel f6r en garnison, i
den utstrickning det dr moijligt.

Utveckling av styrning och finansiering
MTFA menar att finansieringen av Fortifikationsverket kan behéva

utvecklas. Nuvarande finansieringsmodell inférdes i en tid av forvaltning
och avveckling av forsvarsfastigheter. I dag dr situationen en annan, med en
snabb uppbyggnad av det militira férsvaret och tillhérande behov av
infrastrukturinvesteringar.

En snabbt 6kande linestock och héogre belaningsgrad pa fastighetsbestandet
leder till 6kade ekonomiska osakerheter. En faktor som bidrar till detta ar
det avkastningskrav som myndigheten har, vilket faststills 1 regleringsbrevet
varje ar. Avkastningskravet ar knutet till storleken pa Fortifikationsverkets
linestock som pa nagra ars sikt planeras vixa till ndrmare 100 miljarder
kronor. Detta leder till att storleken pa avkastningskravet vixer brant, men
aven till betydande planeringsosikerheter pa grund av hur avkastningskravet
ar utformat.

Ett handlingsalternativ vore darfor att se 6ver finansieringsmodellen, 1 syfte
att gora den mer andamalsenlig givet verksamhetens férindrade



forutsittningar. Bland annat ser vi det som visentligt att utveckla
finansieringsmodellen sé att den mojliggor for Fortifikationsverket att agera
proaktivt och rekrytera och utbilda personal pa ett sitt som gor att dess
verksamhet kan 6ka mer samordnat med 6vriga férsvarsmyndigheter, i
synnerhet Férsvarsmakten. En mojlig vig att utveckla finansieringsmodellen
— som bor analyseras 1 den 6versyn vi foreslar — kan vara att renodla
finansieringen sa att finansiella kostnader f6r utveckling och drift av
fastighetsbestandet skiljs fran kostnader knutna till andra uppgifter av mer
strategisk betydelse for savil det militira forsvarets tillvaxt som
totalforsvaret 1 sin helhet.. I samband med detta bor det prévas om det
militira forsvarets tillvaxt skulle tjdna pa att vissa delar av
Fortifikationsverkets verksamhet anslagsfinansieras.

MTFA ser det som positivt om Fortifikationsverket ges bittre forutsitt-
ningar att arbeta mer aktivt i den strategiska planeringen for infrastruktur.
Flera av de handlingsalternativ som vi har presenterat ber6r detta.
Regeringen kan dven 6verviga om Fortifikationsverkets uppgifter bor
fortydligas pa nagot sitt for att uppna detta. Vi anser att regeringen kan
overviga att fortydliga Fortifikationsverkets roll som forsvarsmyndighet i
myndighetens instruktion.



1.  Inledning

Fortifikationsverket dr statens huvudsakliga dgarféretridare och forvaltare av
forsvarsfastigheter!. Myndigheten ska pa uppdrag av regeringen genomfora
nybyggnation och ombyggnation av fast egendom samt for statens rikning
forvirva fast egendom.?

MTFA fick i regleringsbrevet for 2024 i uppdrag att’

“analysera Fortifikationsverkets stérre ny- och ombyggnationer. Myndigheten ska
utifran gjorda investeringskalkyler analysera och redovisa kostnadseffektiviteten i
investeringarna. Myndigheten ska dven analysera ordningen som investeringarna gors
i och i vilken utstrickning nuvarande investeringsplan ger bista forutsittningar att
bidra till 6kad férsvarsférmaga.”

1.1 Var tolkning av uppdraget

Forsvarsmakten édr Fortifikationsverkets storsta kund. MEFTA har darfor
avgransat arbetet till att analysera Fortifikationsverkets och Forsvarsmaktens
ansvar i anskaffningen av infrastruktur, for att bedéma om processerna ir
indamalsenliga och effektiva i tider av tillvaxt av det militira forsvaret.

Fortifikationsverket limnar arligen ett forslag till investeringsplan. Denna ar
en sammanstallning av projekt som bestallts, eller planeras bestillas, av
Portifikationsverkets kunder. MTFA har avgrinsat uppdraget till
Fortifikationsverkets investeringsplan for 2024-2020, vilken var gillande
investeringsplan under uppdragets genomforande.

Eftersom uppdraget beror stérre ny- och ombyggnationer, har vi avgrinsat
analysen till projekt som bestallts av Forsvarsmakten och avser om- eller
nybyggnation med en beriknad budget pa minst 75 miljoner kronor. Detta
var den beloppsgrins som kravde regeringsbeslut da uppdraget gavs. Under
varen 2024 hojdes grinsen till 200 miljoner kronor.

Fortifikationsverket ansvarar for savil ett Oppet som ett slutet bestand. Det
slutna bestandet avser krigsorganisationens befistningar och anliaggningar,
medan det 6ppna vanligen avser infrastruktur 1 grundorganisationen. MTFA
har valt att analysera investeringar i det Oppna bestandet. Det frimsta skalet

1 Forsvarsfastigheter bestir bland annat av flottiljer, hamnar, bergrum, ledningsplatset,
kaserner, utbildningsplatser, kontor, férrdd, marker och 6vningsomraden.

2 Forordning (2007:758) med instruktion for Fortifikationsverket

3 Regleringsbrev f6r Myndigheten for totalforsvarsanalys 2024.



till det dr att sekretess- och sidkerhetsskyddshinsyn forsvarar en analys av det
slutna bestandet. Det dr ocksa i praktiken en férutsittning for att denna
rapport ska kunna goras Sppet tillganglig.

Bade det 6ppna och det slutna bestandet ingar i det 6vergripande begreppet
forsvarsfastigheter, men omnamns vanligen som infrastruktur. I rapporten

anvinder vi bada dessa begrepp.

1.2 Om effektivitet

Uppdraget innehaller begreppen kostnadseffektivitet och investerings-
kalkyler. Begreppen ir pa ett 6vergripande plan relaterade till effektivitet. I
det foljande anges hur vi anvint dessa och angrinsande begrepp i rapporten.

Kirnan i begreppet effektivitet ir maluppfyllelse; att vara effektiv dr att
uppna specifika mal. Malen kan avse prestationer som uppnas inom en
organisation, eller effekter som uppnas utanfor organisationen. Man talar da
om inre respektive yttre effektivitet (se Figur 1). Detta beskrivs ofta som att
7oora saker ritt”, respektive att ’gbra ritt saker”. Inre effektivitet motsvarar
produktivitet.

Figur 1: Férenklad bild av inre och yttre effektivitet.

Effekter
Resurser Prestation (maluppfyllnad/
nytta)
| Produktivitet >
| Eftektivitet >

Kailla: Baserat pa Den effektiva staten, Statskontoret 2012.

MTFA gor i rapporten skillnad mellan Fortifikationsverkets inre och yttre
effektivitet. Den inre handlar om prestationer som myndigheten sjalv har
radighet 6ver, 1 detta fall hur effektivt myndigheten planerar och genomfor
infrastrukturprojekt. Den yttre handlar om i vilken grad denna infrastruktur
kommer till nytta f6r Forsvarsmakten, det vill sidga leder till 6kad forsvars-
formaga. Yttre effektivitet paverkas bland annat av tidsmassig anpassning
och hur val samordningen med Forsvarsmakten och andra aktorer fungerar.

Kostnadseffektivitet
Kostnadsetfektivitet handlar om att uppna ett givet mal till lagsta mojliga



kostnad.* MTFA har valt att analysera kostnadseffektiviteten i Fortifikations-
verkets investeringar med fokus pa myndighetens inre effektivitet.

Investeringskalkyler

En investeringskalkyl ska ge en bild av de totala kostnaderna for en
investering, for att kunna stilla dem i relation till den fortjanst investeringen
ger.5 For offentliga investeringar kan fortjansten, eller nyttan, sillan virderas
direkt i intakter, utan det handlar om nagon form av samhallsnytta.
Begreppet investeringskalkyl brukar i sidana sammanhang innebara att
enbart kostnaden f6r en investering beriknas, det vill siga en investerings-
kalkyl 4r likstalld med en kostnadskalkyl. Det édr sd vi anvinder begreppet i
denna rapport, och det dr ocksa sa Fortifikationsverkets investeringskalkyler
gors. Fortifikationsverkets roll i detta ssmmanhang dr att ge en realistisk
uppfattning om vad en investering kostar, sa att Forsvarsmakten kan
anvinda denna information i planering, prioritering och beslutsfattande.

1.3  Tidigare utredningar om Fortifikationsverket

Fortifikationsverkets roll och uppgifter har ber6rts i flera olika utredningar
och rapporter sedan myndighetens inrittades 1993. Dessa kan delas in i tva
huvudsakliga teman — utredningar om forsvarsfastigheter, samt utredningar
om staten som fastighetsigare, uthyrare och hyresgist. En forsta utredning 1
det forstnimnda temat kom 1996, som en utvirdering av sjilva
organisationen for hur férsvarsfastigheter hanteras.¢ Den foéljdes 1997 av en
utredning om former f6r en kostnadseffektiv och verksamhetsinriktad
forvaltning av forsvarets fastigheter.” Ar 2005 utreddes frigan om vilken
information som riksdagen behéver, och nir, samt fraigor om effektiv
lokalf6rsorjning. 8

Aven inom temat “staten som fastighetsigare” kom en utredning 1996. Den
tog ett helhetsgrepp kring sa kallade dndamalsfastigheter och vilka principer
tor forvaltning och hyressattning som skulle rida®, en friga man sedan
aterkom till 2004.1 Innan det, 2000, kom en analys av villkor och
konkurrens mellan offentliga och privata fastighetsigare.' Ar 2010 kom

4 Melese et al. (2017)

> Se exempelvis Upphandlingsmyndigheten (2024)
6 SOU 1996:97

7 SOU 1997:144

8 SOU 2005:7

o SOU 1996:187

10 SOU 2004:28

1 SOU 2000:117



sedan en utredning som féreslog atgirder for en effektivare forvaltning av
statens fastigheter.!?

Bada dessa teman fick ytterligare var sin utredning, den ena fran 2011 om
staten som fastighetsagare och hyresgist,'3 den andra fran 2013 om framtida
hantering av forsvarsfastigheter.!* I den forsta foreslogs en overforing av
Fortifikationsverkets 6ppna bestand till Specialfastigheter, samt av det slutna
bestandet till Férsvarsmakten. Denna idé utgor darefter ett huvudtema i den
senare utredningen som tittar pa ekonomiska konsekvenser, och hanteringen
av dessa, vid en nedliggning av Fortifikationsverket. Det bér noteras att
denna utredning gjordes vid en tid dd bedémningen var att manga av
Fortifikationsverkets fastigheter inte lingre behévdes f6r forsvarsindamal,
utan kunde avyttras till den privata marknaden. I denna utredning togs dven
en ny ckonomisk modell fram, bland annat innehallande formen f6r hur
avkastningskravet skulle beraknas.

Sedan foérsvarsbeslutet 2015 har analyser av Fortifikationsverkets
investeringsverksamhet genomforts av Riksrevisionen?s, Ekonomistyrnings-
verket'¢ och Totalforsvarets forskningsinstitut!’. Dessa har bland annat
handlat om hantering av kostnadséverskridanden, enhetlighet 1 ekonomisk
rapportering samt resultatredovisning mellan Fortifikationsverket, Férsvarets
materielverk och Forsvarsmakten,'s samt en analys av forutsittningarna for
snabb infrastrukturell tillvixt 2021-2030.

1.4  Fragestallningar
MTFA har brutit ned uppdraget till tre fragestallningar:

1. I vilken utstrickning ar Fortifikationsverkets investeringar i storre

ny- och ombyggnationer kostnadseffektiva?

2. I vilken utstrackning bidrar Fortifikationsverkets investeringsplan till
att stirka den operativa férmagan i Forsvarsmakten och till att
Forsvarsmaktens kan vixa 1 den takt som anges i regeringsbeslutet
Inriktning for Forsvarsmakten 2021-2025?

12 SOU 2010:92

13 SOU 2011:31

4 SOU 2013:61

15 Riksrevisionen (2018)
16 ESV (2022)

17 FOI (2021)

15 ESV (2022b)
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3. Vilka kriterier utgar Fortifikationsverket fran nir prioriteringar av

investeringar gors?

Fraga tva kan besvaras pa tva olika sitt. Antingen genom att virdera hur de
enskilda objekten i investeringsplanen bidrar till 6kad foérsvarsformagat?, eller
genom att virdera om processen for att ta fram och implementera
investeringsplanen ir effektiv och dndamalsenlig. Vi adresserar bada fragor-
na i rapporten, men i forsta hand den senare. Skalet till detta ér att ett enskilt
objekts bidrag till 6kad forsvarsférmaga ar avhingigt andra faktorer, sisom
anskaffning av materiel och personaltillvixt. Det gor att samordning och
tidsmissig anpassning blir avgérande, vilket i sin tur stéller krav pa
vilfungerande processer for planering och prioritering.

1.5 Metod och genomforande

MTTA har analyserat de olika faserna f6r planering och genomférande av
storre ny- och ombyggnationer. Vi har utgitt fran objekten 1 Fortifikations-
verkets investeringsplan f6r 2024—2026 med tillh6rande dokumentation 1
myndighetens projektdatabas och diarium.

Analysen fokuserar dels pa de kostnadsberikningar som gors infér beslut
om investeringar, dels pa processen for planering och genomférande av
projekten. I detta arbete har MTFA analyserat Fortifikationsverkets och
Forsvarsmaktens ansvarsfordelning i infrastrukturférsorjningen och

myndigheternas interna styrdokument.

Vidare bygger rapporten pa analys av dokument sasom instruktioner,
regleringsbrev, budgetunderlag, investeringsplanen fér férsvarsmateriel och
anldgeningar, arsredovisningar samt myndigheternas underlag infor
forsvarsbeslutet.”

I uppdraget har MTFA genomfort ett flertal intervjuer och samtal. Dessa har
1 princip omfattat tva kategorier:

* Personer pi olika ledningsnivaer i Fortifikationsverket och inom
Forsvarsmakten, i syfte att fa en bred bild av hur planering, prioritering
och genomférande av infrastrukturprojekt sker.

o Foretridare f6r Totalforsvarets forskningsinstitut, Férsvarets radio-
anstalt, Ekonomistyrningsverket, Riksrevisionen och Specialfastigheter.

19 Begreppet “okad forsvarsformaga” diskuteras i avsnitt 2.2.
20 Overbefilhavarens militira rid (2022) och Forsvarsmaktens reviderade underlag infor
kommande forsvarsbeslut (2023) samt Férsvarsmaktens nya budgetundetlag f6r 2025.
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Syftet med dessa intervjuer har varit att fa perspektiv pa och sitta in

uppdragets fragestillningar i en storre kontext.

Arbetet har genomférts av en projektgrupp vid MTFA. Foéretridare for
Fortifikationsverket och Férsvarsmakten har erbjudits méjlighet att
faktagranska ett utkast pa rapporten. Vart vetenskapliga rad har limnat
synpunkter under projektets gang. I arbetet har MTFA tagit del av uppgifter
som omfattas av sekretess enligt offentlighets- och sekretesslagen
(2009:400). Rapporten innehaller endast 6ppen information.

1.6 Disposition
Rapporten disponeras enligt fljande.

Kapitel 2 handlar om infrastrukturens roll i tillvixten av det militdra

forsvaret, samt Fortifikationsverkets och Forsvarsmaktens uppgifter.

Kapitel 3 beskriver hur processen ser ut for investeringar i storre ny- och
ombyggnationer, inklusive hur Fortifikationsverket kostnadsbedémer

sadana.

Kaptiel 4 innehiller analys av uppdragets tre fragestillningar, daribland om
kostnadseffektiviteten 1 Fortifikationsverkets investeringar.

Kapitel 5 knyter ithop rapporten med slutsatser, forslag till handlings-
alternativ samt besvarar de tre frigorna i regeringsuppdraget.
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2. Infrastrukturens roll i det militara
forsvarets tillvaxt

I detta kapitel beskriver vi det militira forsvarets dndrade roll och tillvixt.
Direfter forklaras vad vi avser med 6kad forsvarsférmaga i den hir
rapporten. Sedan skildras Férsvarsmaktens process for att 6ka forsvars-
térmégan. Slutligen beskriver vi Fortifikationsverkets ansvar och hur
myndigheten bidrar till och paverkas av forsvarets tillvaxt.

2.1 Det militara forsvaret ar under stark tillvaxt

Tillvixten av det militira forsvaret inleddes 1 och med férsvarsbeslutet 2015.
Det militira forsvaret fick ater uppgiften att fOrsvara svenskt territorium,
fran att sedan borjan av 2000-talet ha varit ett insatsforsvar frimst avsett for
insatser utomlands.

Genom forsvarsbeslutet 2020 fastslogs att det militdra forsvarets
huvuduppgift att forsvara Sverige mot ett vipnat angrepp skulle vara den
dimensionerande utgangspunkten for samtliga myndigheter med uppgifter 1
det militdra forsvaret. I beslutet ingick dven ett 6vergripande mal for
totalférsvaret samt ett for det militira forsvaret,” vilka samtliga forsvars-
myndigheter? ska bidra till.

I oktober 2024 limnade regeringen i proposition 2024 /25:34 Totalforsvaret
2025-2030 forslag pa mal och inriktning f6r det militdra férsvaret. Dir
betonas behovet av att snabbt kunna rusta forsvaret. Regeringen pekar
vidare pa behov inom infrastrukturomradet av att férsvarsmyndigheterna
fortsitter att utveckla samverkan, helhetssyn och koordinering av
verksamhetsplaner for att uppna tillvixt och 6kad operativ f6rmaga, samt att
Fortifikationsverkets verksamhet har stor betydelse for tillvaxten pa
forsvarsomradet 1 stort.

Som Natomedlem ska Sverige kunna upplita territorium, bland annat genom
att utgora ett uppmarsch- och basomrade for allierades mark-, sj6- och flyg-
stridskrafter samt genom att tillhandahalla f6rs6tjnings- och transiterings-

2L Prop. 2020/21:30, Bet. 2020/21F5U4, Rskr. 2021/21:133-136.
22 1 denna rapport avses med forsvarsmyndigheter, forutom Forsvarsmakten, dven
Fortifikationsverket, Férsvarshégskolan, Forsvarets materielverk, Férsvarets radioanstalt,

Totalforsvarets forskningsinstitut och Totalférsvarets plikt- och provningsverk.
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omriden for allierades styrkor.” Sverige ska ha férmiga att stodja allierad
militir verksamhet pa svenskt territorium, vilket dven omfattar infrastruk-
turella atgirder. Forsvarsmaktens militdrbaser dr viktiga for det praktiska
stodet till allierade styrkor pa svenskt territorium. Natomedlemskapet kan
dirmed medf6ra behov av infrastrukturella dtgarder utifran de krav som
Nato kan komma att stalla pa Sverige.

2.2  Vad ar 6kad forsvarsformaga?

Forsvarsmakten har en grundorganisation och en krigsorganisation.
Grundorganisationen ansvarar f6r produktion av krigsférband och

grundberedskap.2* Vid héjd beredskap overgir Forsvarsmakten till

krigsorganisationen.

Regeringen beslutade i december 2020 om Inriktning for Firsvarsmakten 2021—
2025 och Firsvarsmaktens operativa formdaga och Forsvarsplanering 2021-2025.%1
besluten framgar malen f6r Forsvarsmaktens operativa formaga. Besluten
anger dven hur Forsvarsmaktens krigsorganisation och grundorganisation
ska utvecklas under perioden. Krigsorganisationen ska successivt organiseras
och fyllas upp med personal och materiel samt samovas till 2030. Grund-
organisationen ska utvecklas genom att sex nya organisationsenheter ater-
etableras.? Vissa av dessa ska na full kapacitet till 2025, andra till 2030.

Forsvarsférmagan byggs upp av Forsvarsmakten i samverkan med 6vriga
forsvarsmyndigheter. Infrastruktur utgor tillsammans med personal och
materiel grundliggande forutsittningar for att skapa militir f6rmaga.?’
Tillvixten och det 6kande kravet pa operativ f6rméga innebir att
utvecklingen av organisation, personal, materiel och infrastruktur behover
ske samordnat.

2 Prop. 2024/25: 34.

2 Grundorganisationen bestir av stdende krigsférband samt organisationsenheter, utbildning
och utveckling, for att uppritthalla territoriell integritet, genomféra operationer samt
uppritthalla beredskap och férbereda mobilisering av krigsorganisationen.

% Inriktning for Forsvarsmakten 2021-2025, regeringsbeslut 30, 2020-12-17. Mer detaljerade
mal dterges i Forsvarsmaktens operativa f6rméga och férsvarsplanering 2021-2025,
regeringsbeslut 4, 2020-12-17.

26 Nortlands dragonregemente (K 4) i Arvidsjaur, Alvsborgs amfibieregemente (Amf 4) i
Goteborg, Upplands flygflottilj (F 16) i Uppsala, Bergslagens artilleriregemente (A 9) i
Kristinehamn, Dalregementet (I 13) i Falun och Visternorrlands regemente (I 21) i Solleftea,
med utbildningsdetachementet i Ostersund.

27 Prop. 2024/25: 34 s 103.
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Med 6kad forsvarsférmaga avses i den hir rapporten effekterna av Forsvars-
maktens genomférande av vad som anges i regeringsbesluten, med stéd av
forsvarsmyndigheterna.

2.3  Forsvarsmakten ansvarar for forsvarsformagan

I det foljande beskriver vi 6vergripande hur Férsvarsmakten arbetar for att
Oka forsvarstormagan, med fokus pé forsérjningen av infrastruktur.

2.3.1  Forsvarsmaktens process for att utveckla formaga
Forsvarsmakten omsitter regeringens inriktningsbeslut, vilket resulterar 1
Forsvarsmaktens strategiska plan. Den anger hur myndigheten ska arbeta for att
na regeringens krav pa forsvarsformaga och tillvixt under férsvarsbesluts-
perioden. Den strategiska planen innehaller inriktningen for hur krigs-
organisationen och grundorganisationen ska utvecklas. Planen innehaller
dven uppdrag till férsvarsgrenscheferna om vilka krigsférband och grund-
organisationsenheter de ska utveckla och vidmakthalla. Forsvarsgrenarna
ansvarar fOr personal- och materielf6rsorjningen f6r dessa. Forsvarsmakten
avser dven att ge fOrsvarsgrenarna ansvar for infrastrukturférsérjningen. 2

Utover den strategiska planen for hur myndigheten ska genomfora férsvars-
beslutet, utarbetas arligen Forsvarsmaktens genomforandeplan. Den innehaller
bland annat uppdrag till, och medel f6r, forsvarsgrenscheferna. I planen
omhindertas den ekonomiska styrningen av myndigheten. Vidare gors
prognoser f6r myndighetens kostnader f6r bland annat infrastruktur. I
arbetet ingar dven att ta fram Forsvarsmaktens investeringsplan for forsvars-
materiel. Forsvarsmakten redovisar arligen hur utvecklingen fortskrider for
att 6ka forsvarsformagan.?

2.3.2 Manga enheter har olika ansvar i infrastrukturférsorjningen
Forsvarsmakten har flera ledningsnivaer. Den centrala ledningsnivan bestar
av Hogkvarteret och forsvarsgrenarna.® Forsvarsgrenarna bestar av armén,
marinen och flygvapnet. De fyra militirregionala staberna utgér den
regionala ledningsnivin. Den lokala ledningsnivan bestar av garnisoner och
organisationsenheter i grundorganisationen. Forsvarsstaben 1 Hogkvarteret,
forsvarsgrenar, garnisoner och organisationsenheter har alla olika ansvar 1
infrastrukturférsorjningen.

28 Redovisning av regleringsbrevsuppdrag avseende effektiva och dandamadlsenliga arbetssitt och

processer, 2024-11-04, FM2024-4113:34, FortV4916/2024, 24FMV5745-1.

2 Regleringsbrev for budgetiret 2024 f6r Forsvarsmakten.

30 Vid sidan av forsvarsgrenarna finns ledning, logistik och cyber (benimns dven stridskrafter).
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2.3.3 Forsvarsmaktens arbete vid behov av infrastruktur
Forsvarsmaktens behov av infrastruktur utgar fran den strategiska planen,
genomférandeplanerna samt dialoger med fOrsvarsgrenar, organisations-
enheter och garnisoner. Aktorernas ansvar for infrastruktur framgar av
Forsvarsmaktens arbetsordning. 3!

For infrastrukturforsorjning finns dven en mer detaljerad beskrivning av
ansvar och uppgifter reglerad 1 Bes/ut om direktiv paverkansomrade infrastrufktur.>
Dokumentet utgdr en utgangspunkt for Forsvarsmaktens interna arbete.
Dock faststilldes dokumentet 2022 och avspeglar darfor inte fullt ut den
organisation och ansvarsférdelning som tradde 1 kraft den 1 januari 2023.

Forsvarsstabens stodenhet ansvarar for utveckling, anskaffning, vidmakt-
hallande och avveckling av infrastruktur. Arbetet bedrivs pa Infrastruktur-
avdelningen som 1 sin tur leder de fyra lokalplaneringsenheterna (LPLE),
som ir lokaliserade i militirregionerna.” LPLE ir den funktion som
samordnar organisationsenheter, forsvarsgrenar och garnisoner i frigor om
infrastruktur. Bland annat dr det LPLE som prévar om infrastrukturbehovet
kan l6sas inom befintliga fastigheter innan fraigan om anskaffning tas vidare.

Forsvarsgrenscheferna tar 1 sin tur fram en genomférandeplan for sina
organisationsenheter. De har ansvar inom respektive forsvarsgren for att
utveckla och vidmakthalla f6rmaga, tillginglighet och beredskap for krigs-
forband samt grundorganisationsenheter. I ansvaret ingar dven att samordna
forsorjningen av personal, materiel samt mark, anlaggningar och lokaler.

Garnisonerna ansvarar for samordning av bland annat organisationsenheter
och viss verksamhet inom ett geografiskt omrade, exempelvis lokal-
férdelningen inom garnisonens geografiska omrade.

Pa uppdrag av Férsvarsmakten tillhandahéller Férsvarets materielverk
tekniska installationer. For Fortifikationsverket innebar detta att samordning
under utférandeprocessen daven behover ske med Forsvarets materielverk.

31 Forsvarsmaktens arbetsordning. FIB 2024:4.

%2 Beslut om direktiv piverkansomride infrastruktur (2022).

3 Lokalplaneringsenhet Norr (Boden), Lokalplaneringsenhet Vist (Goteborg),
Lokalplaneringsenhet Syd (Katlskrona) och Lokalplaneringsenhet Mitt (Solna).
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2.4  Fortifikationsverkets uppgifter

I f6ljande avsnitt beskrivs Fortifikationsverkets uppgifter och ansvar, samt
pa vilket satt myndigheten férvantas bidra till uppbyggnaden av det militira
forsvaret.

2.4.1 Fortifikationsverket ansvarar for forsvarsfastigheter
Fortifikationsverket 4r en myndighet som ansvarar for att forvalta fastigheter
avsedda for forsvarsindamal, sd kallade forsvarsfastigheter. Forsvarsmakten
dger inga egna fastigheter, utan hyr dessa av Fortifikationsverket.
Fortifikationsverket ska forvalta forsvarsfastigheterna sa att en god resurs-
hushallning och en hég kostnadseffektivitet uppnas i bestandet. Darutover
ska Fortifikationsverket, pa uppdrag av regeringen, genomféra nybyggnation
och ombyggnation av fast egendom samt for statens rikning forvirva fast
egendom. I uppdraget ingar dven att bedriva fortifikatoriskt utvecklings-
arbete, sa att kompetens f6r samhillets behov inom skydds- och
anliggningsteknik kan utvecklas och sikerstillas.™

I Fortifikationsverkets regleringsbrev anges att myndigheten ska bidra till att
det 6vergripande malet fOr totalférsvaret och malet f6r det militira forsvaret
uppnas. I det ligger att bista Forsvarsmakten i lokalforsorjningsfragor. Det
betyder att myndighetens forvaltning av fastigheter avsedda for forsvars-
indamal, och utvecklingen av detta bestand, ska vara indamalsenliga f6r
totalférsvarets behov. Fastighetsbestandet ska stirka den operativa férmagan
1 Forsvarsmakten.

2.4.2 Fortifikationsverket paverkas av forsvarets tillvaxt

Den bradskande och omfattande tillvixt som f6r nirvarande sker av det
militira forsvaret har forindrat forutsittningarna for Fortifikationsverkets
verksamhet. Tidigare handlade den i forsta hand om att forvalta det
befintliga fastighetsbestiandet, nu omfattar verksamheten dven en snabb
tillvixt och stora investeringar.

Infrastrukturens betydelse for forsvarets tillvixt tas upp 1 forsvarsbeslutet
2020 och bor enligt regeringen aterspeglas i styrningen av forsvarsmyndig-
heterna, inklusive Fortifikationsverket. Vidatre framhailler Forsvarsbered-
ningen, i rapporten Stirkt forsvarsformaga (Ds 2024:6) att infrastrukturen ar
viktig f6r utbyggnaden av Forsvarsmaktens grundorganisation som foljer av
forsvarsbeslutet. Enligt Forsvarsberedningen bor tid vara ett av de viktigaste
bedomningskriterierna vid etablering av nya grundorganisationsenheter.

3 Forordningen (2007:758) med instruktion for Fortifikationsverket.
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Viktiga faktorer for en snabb utbyggnad av infrastruktur ir, enligt
Forsvarsberedningen, bland annat:

e vikten av att Forsvarsmakten har ett nara samarbete med
Fortifikationsverket samt berérda lin och kommuner

e vid val av etablering och utformning av ny infrastruktur, bor
Forsvarsmakten och Fortifikationsverket striva efter att undvika
tidsforluster till £6ljd av processer avseende plan- och bygglov samt
milj6provningar

e att Forsvarsmakten involverar Fortifikationsverket i planerings-
arbetet, och att bestillningar liggs sa tidigt som maojligt

e vikten av att Forsvarsmakten koordinerar planering av material-
anskaffningar och personalférindringar med infrastrukturbehov

e anvindning av standardiserade byggnadstyper och liknande
16sningar.3

Forsvarsberedningen betonar dven vikten av regeringens pagaende arbete
med att férandra regelverken sa att ledtider kan kortas.

2.5 Fortifikationsverket ar avgiftsfinansierat

Fortifikationsverkets verksamhet dr avgiftsfinansierad. Det innebar att
kostnader for drift och underhall av fastigheter, ny- och ombyggnationer
samt Fortifikationsverkets egen verksamhet finansieras frimst genom att ta
ut hyra av myndighetens hyresgister. Fortifikationsverket bestimmer hyres-
nivderna utifran kalkylerade sjilvkostnader. Avskrivningar, avbetalningar och
rintekostnader for lan ingar 1 hyrans kapitalkomponent. Hyresintikterna

utg6r huvuddelen av myndighetens finansiering.

Fortifikationsverket finansierar investeringar i det 6ppna bestandet
huvudsakligen med lan 1 Riksgilden. Utifran det forslag till investeringsplan
for ny- och ombyggnation av forsvarsfastigheter som Fortifikationsverket
limnat, faststiller regeringen en laneram.

2.5.1 Avkastningskrav pa Fortifikationsverkets investeringar
Fortifikationsverket har i likhet med andra statliga fastighetsforvaltare ett
avkastningskrav.”® Det inférdes 1991 i samband med att regeringens rikt-
linjer f6r den statliga fastighetsforvaltningen lades fast. Dir anges att statens

% Ds. 2024:6, s 163-165.
3 For fastighetsbolag finns ett mal och uppdrag att generera avkastning formulerat i statens

dgarpolicy.
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investeringar 1 fastigheter ska generera avkastning pa samma sitt som andra
kapitalinvesteringar. Om sa inte sker, innebir det 1 praktiken att virdet pa
investeringen urholkas.”” Avkastningskravet for Fortifikationsverket baseras
sedan 2016 pa en arligen faststilld procentsats som framgar av reglerings-
brevet. For 2024 var den 3,62 procent pa 30 procent av myndighetens
genomsnittliga lanestock f6r samhallsinvesteringar hos Riksgilden.®

2.6 Fortifikationsverket i tillvaxt

Det faktum att behovet av investeringar 1 forsvarsfastigheter 6kar pa grund
av det militira forsvarets tillvaxt, kommer ha en fortsatt stor inverkan pa
Fortifikationsverket under de kommande 5-10 dren. Det illustreras i Figur 2,
som visar Fortifikationsverkets arliga investeringar i férsvarsfastigheter
2010-2023, samt prognostiserade investeringar fér 2024-2035. Aven antalet
anstillda pa myndigheten 2000-2024 visas.

Av figuren framgar att efter en lingre period av minskande verksamhet, som
avspeglas i krympande personalstyrka, 6kade investeringstakten igen fran
2016. I takt med det 6kade dven antalet anstillda. Investeringarna har
tredubblats 1 fasta belopp mellan 2016 och 2023. Fortifikationsverkets
prognos ar att de arliga investeringarna kommer att mer dn férdubblas
mellan 2023 till 2026, for att sedan minska igen.

Figur 2: Antal anstillda pa Fortifikationsverket samt genomférda och

prognostiserade investeringar.
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Kailla: Bearbetning av data fran Fortifikationsverket och Arbetsgivarverket.

37 Prop. 1991/92:44.
3 Regleringsbrev for Fortifikationsverket 2024.
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3. Processen for investering i infrastruktur

I detta kapitel beskriver vi Fortifikationsverkets och Forsvarsmaktens ansvar
1 processen for investeringar i storre ny- och ombyggnationer. Direfter redo-
visar vi berdknade kostnader och tidsitgang under processen for projekten.

3.1 Ansvarsfordelningen mellan myndigheterna

Processen for investeringar i infrastruktur delas vanligtvis in 1 faser som
beskriver vem som ansvarar for vad. I denna rapport anvinds 6vergripande
foljande tre faser:

* planering
* projektering
e utférande.

Ansvarsférdelningen mellan Férsvarsmakten och Fortifikationsverket
framgar 1 en huvudoverenskommelse fran 2007 och i en rad deléverenskom-
melser. ¥ Gillande anskaffning av forsvarsfastigheter tecknade myndig-
heterna 2008 en deloverenskommelse om ansvarsfordelning. I den framgiar
att anskaffningsbehoven skulle baseras pa Férsvarsmaktens utvecklingsplan,
materielplanen samt dialoger med férband och skolor. Vidare framgir att
Forsvarsmakten arligen ska delge Fortifikationsverket den faststillda
fastighetsplanen och anliggningsplanen, samt att Fortifikationsverkets
investeringsplan ska utvecklas utifran Férsvarsmaktens utvecklingsplan.

I del6verenskommelsen framgar att myndigheterna alltid ska striva efter att
minimera kostnaderna samt prova och presentera alternativa och flexibla
16sningar. Anskaffning genomfors da det uppkommer behov som inte kan
tillgodoses inom befintlig infrastruktur.

I normalfallet paborjas en anskaffning av infrastruktur nir Férsvarsmakten
upprittar en behovsanmalan. Det sker vanligen pa en organisationsenhet,
men kan dven uppstd som en foljd av beslut om forsvarets tillvaxt. Utover
garnisonens och LPLE:s provning av om behovet kan 16sas inom befintligt
utrymme, sker forst en planering och sedan en férdjupning som resulterar i
en behovsutredning. Den innehéller en behovsanalys, och senare ocksa ett
behovsunderlag. I dessa bidrar Fortifikationsverket med att ta fram

3 Se bilaga 1: Schematisk bild av anskaffningsprocessen.
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kostnadsbedomningar utifran tillginglig information. Férsvarsmaktens
bestillning till Fortifikationsverket sker av en LPLE.

Direfter 6vergar ansvaret till Fortifikationsverket, som ansvarar for
projektering, upphandling, byggnation och installation. Anskaffningen inleds
med att en LPLE bestiller ett preliminirt investeringsavtal av Fortifikations-
verket. LPLE féretrider Forsvarsmakten och kontrollerar att projekteringen
sker 1 enlighet med kraven i behovsunderlaget. Eventuella foérandringar i tid,
kostnad eller funktion hanteras av LPLE, eller lyfts for beslut i sarskild
ordning. LPLE ansvarar dven for samordningen mellan Fortifikationsverket
och entreprendren, samt f6r samordning med Forsvarets materielverk, som
utfor tekniska installationer.

Nir utférandefasen dr avslutad, ansvarar Fortifikationsverket for att slut-
redovisa ekonomiskt utfall samt orsaker till avvikelser till Férsvarsmakten.
Direfter upprittas en ersittningsberikning och ett upplatelseavtal, i enlighet
med vad som framgar av myndigheternas hyresmodell. Det ar 1 detta skede
som hyra borjar tas ut.

Dirutover behover Fortifikationsverket hemstilla om regeringsbeslut vid
investeringar som Overstiger 200 miljoner kronor, vilket i sig kan innebdra en
process pa flera manader.

3.2 Investeringsplanen for forsvarsfastigheter

Fortifikationsverket dr statens dgarforetradare for forsvarsfastigheter, och
har som sadan i uppgift att ta fram ett forslag till investeringsplan for
forsvarsfastigheter. Denna plan avser vanligen de kommande tre aren och
ska vara uppdelad i objekt eller objektsgrupper, och omfatta savil nya
investeringar som ombyggnationer.

Fortifikationsverket redovisar arligen i budgetunderlaget en investeringsplan
till regeringen. Planen innehaller projekt som bestillts eller forvintas
bestallas av myndighetens kunder. I regleringsbrevet f6r 2023 inférdes dven
ett krav om att redovisa en utokad investeringsplan. Den ska kopplas till
Forsvarsmaktens tolvariga investeringsplan for forsvarsmateriel. Myndig-
heten ska 1 juni varje ar redovisa en uppdatering av planerna, en sa kallad
avvikelserapport.

Vi har analyserat storre projekt 1 investeringsplanen f6r 2024—2026. Totalt
ror det sig om cirka 45 objekt. I investeringsplanen har dock Fortifikations-
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verket samlat dessa i 20 projekt.* Hilften av projekten har avslutats strax
innan eller under rapportens framtagande, 6vriga ar pagaende. I investerings-
planen aterfinns investeringsobjekt och kalkylerad ekonomi, som utgar fran
Fortifikationsverkets kostnadskalkyler.

3.3  Fortifikationsverkets kostnadskalkyler

Under planering och projektering f6r nya projekt berdknar Fortifikations-
verket kostnader 1 flera steg. I ett tidigt skede gér myndigheten bedémningar
pa ett mer 6vergripande plan, baserat pa en beskrivning av behoven fran
Forsvarsmakten. Darefter 6kar detaljeringsgraden i Férsvarsmaktens
bestallning. Fortifikationsverket omsitter denna i en mer detaljerad plan som
specificerar typ av utrymme, antal kvadratmeter, tekniska krav, med mera. I
samband med detta gors en kostnadskalkyl.

MTTA har tagit del av exempel pa kostnadskalkyler som utgér underlag f6r
det investeringsavtal som Fortifikationsverket tecknar med kunden innan
upphandling paborjas. Kalkylerna bygger pa en detaljerad nedbrytning av
kostnader 1 termer av material och arbetstid. Kan berikningen baseras pa
tidigare erfarenhet s gors det, i annat fall gérs berakningen fran grunden.
Hir uppfattar vi att Fortifikationsverket arbetar enligt samma metodik som
andra aktorer inom byggbranschen. Fortifikationsverket har dven framhallit
att manga nyanstillda projektledare och personer som utarbetar kalkyler
kommer fran byggbranschen, vilket medfort en kompetensforstirkning.

Ut6ver en detaljerad nedbrytning av kostnader i material och arbetstimmar,
bestar en kostnadskalkyl av paslag for osikerheter och f6r projekterings-
kostnader.

* En uppskattning av kostnader for dndringar, tillige och avgiende
arbeten (kallat AT'A) som bestills under pigiende byggnation. Paslaget
som Fortifikationsverket gor dr typiskt 15 procent.

* Osikerheter om marknadsliget och om prisutveckling under byggnation.
Detta paslag kan ses som ett erfarenhetsvirde som Fortifikationsverket
tillimpar. Paslaget ar typiskt pa 15 procent.

e Direfter gor Fortifikationsverket ett paslag for projekteringskostnader
som motsvarar cirka 13 procent av den totala beriknade byggkostnaden.

Hanteringar av dndringar och andra osikerheter ar standard i branschen
dven om paslagen for dessa kan variera.

40 Notera att de objekt som i vissa fall ingdr i storre projekt inte enskilt behéver na upp i belopp
pa 75 miljoner kronor eller mer.
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Denna typ av kostnadskalkyler gbrs med frimst tva syften. Ett dr att ge
uppdragsgivaren en realistisk uppfattning om vad en investering kommer att
kosta. Det méjliggor en effektiv planering och resursallokering hos Forsvars-

makten. Det andra dr att Fortifikationsverket ska ha en god uppfattning om

vad som ir en rimlig kostnad for projektet infér en upphandling av det.

De pislag som kalkyleras blir ett buffertutrymme som projektledaren kan

gbra ansprak pa ifall det blir nodvandigt.

3.4

faserna
MTTFA har anvint Fortifikationsverkets projektdatabas for att ga igenom

Kostnadsbeddmningar och tidsatgang under

och sammanstilla data for de cirka 45 objekten i urvalet. Utifran tillginglig

dokumentation i projektdatabasen har MTFA sammanstillt berdknade

kostnader och tidsatgang for projekten. Dessa framgar i Tabell 1 nedan.

Tabell 1. Andring i prognostiserad kostnad samt tidsatgang i de olika faserna.

Planerings- och projekteringsfas Utférandefas
Behovsanalys | Behovsunderlag Prelimindrt inv.- | Slutligt inv.-
-> Behovs- -> Prelimindrt avtal avtal
uppskattning | inv.-avtal -> Slutligt inv.- | -> Tilltrdde
avtal

Antal 8 13 27 7

objekt/

projekt

Kostnads- +9 % +2% +16 % -1,5%

uppskattning

Tidsatgang 18 manader 10 manader 21 ménader 27 ménader

Killa: MTFA:s bearbetning av Fortifikationsverkets projektdata samt SCB:s byggkostnads-

index.

41

For planerings- och projekteringsfasen redovisas utvecklingen i kostnadsuppskattningar i

fasta belopp, dir vi kompenserat for utvecklingen i byggkostnadsindex. I denna fas har ett

genomsnitt 6ver objekt berdknats. For utférandefasen redovisas utvecklingen i I6pande

kostnader. I det fallet har ett genomsnitt 6ver projekt berdknats, dir vissa projekt omfattar

flera objekt. Skilet ér att de regeringsbeslut som fattas fére utférandefasen fattas for projekt.
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Det bor framhallas att det statistiska underlaget till Tabell 1 dr begrinsat,
vilket innebir att resultaten ska ses som indikativa.

Fran behovsanalysen till behovsuppskattningen sker en genomsnittlig
kostnads6kning om nio procent. Fran behovsunderlaget till preliminart
investeringsavtal gors mer noggranna berakningar utifrin detaljerade behov
som Forsvarsmakten presenterar. I genomsnitt 6kar kostnaden for de
projekt som MTFA granskat med tva procent i denna fas, och i genomsnitt
tar arbetet tio manader.

I det sista steget 1 planerings- och projekteringsfasen évergir projekten fran
prelimindrt till slutligt investeringsavtal. I detta skede sker den storsta
férindringarna i kostnadsuppskattning, vilket MTFA bedémer férklaras av
att det dr nu projekten far sin slutliga utformning. Innan det slutliga
investeringsavtalet ar paskrivet, finns en betydande flexibilitet att anpassa
projektet utifran behov. I och med avtalet maste det nu faststallas. Det
betyder att avvigningar rérande yttre och inre milj6 maste goras. Frin
prelimindrt till slutligt investeringsavtal tar det 1 genomsnitt knappt tva ar
och i genomsnitt 6kar kostnaden med 16 procent.

Utifran befintliga sammanstallningar noterar MTFA att processen fran
behovsunderlag till slutgiltigt investeringsavtal tar ungefir 2,5 ar. Under
denna fas 6kar kostnadsuppskattningen i fasta belopp med i genomsnitt 15—
20 procent. Vidare observerar vi att utférandefasen tar 1 genomsnitt drygt
tva ar. Den slutliga kostnaden 1 detta skede ar 1 genomsnitt nagot ligre dn
beraknat.

3.4.1 Faktorer i omvarlden som paverkar byggkostnaderna
Samtidigt som Fortifikationsverket tillvixer och investeringarna 6kar har
inflationen for byggkostnader och rantor 6kat. Sedan 2020 har pris-
utvecklingen 6kat markant, sirskilt f6r byggbranschen. Byggkostnadsindex
innefattar prisutvecklingen fér byggkostnader sisom byggmaterial, l6ner och
maskiner. Byggkostnadsindex 6kade med 13 procent 2022 och med 10
procent 2023. Utvecklingen av byggkostnadsindex och konsumentprisindex
visas 1 Figur 3.

Ytterligare en faktor som paverkat Fortifikationsverkets kostnader dr rintan.
Fortifikationsverket tar upp lan hos Riksgilden f6r ny- och ombyggnationer.
Rintan hos Riksgilden var under en period noll. Fran mitten av 2022 steg

rintan succesivt och var i december 2023 drygt fyra procent.*

4 Fortifikationsverkets drsredovisning for 2023.

24



Figur 3: Foriandring pa arsbasis av byggkostnads- och konsumentprisindex.
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Killa: Data frin SCB, bearbetat av MTFA.

Bade byggkostnadsindex och rintan har medfért att Fortifikationsverkets
kostnader 6kat. Myndighetens kostnader ska enligt sjilvkostnadsprincipen i

hyresmodellen tas ut pa kunden. Det leder till att Férsvarsmakten kostnader
for infrastruktur okat.

4 Foriandring i byggkostnadsindex har berdknats kvartalsvis som procentuell skillnad mot

samma petiod aret fore. Férandring i konsumentprisindex dr berdknad médnadsvis pa
motsvarande sitt.
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4. Effektiviteten i Fortifikationsverkets
investeringar

I detta kapitel analyserar MTFA kostnadseffektiviteten 1 Fortifikations-
verkets investeringar. Direfter analyserar vi Forsvarsmaktens och
Fortifikationsverkets samverkan samt investeringsplanens bidrag till 6kad
forsvarsférmaga. Slutligen diskuterar vi vilka kriterier Fortifikationsverket
utgar fran vid prioriteringar mellan investeringar.

4.1 Kostnadseffektiviteten i Fortifikationsverkets
investeringar

I detta avsnitt analyseras kostnadseffektiviteten i Fortifikationsverkets
investeringar. Analysen baseras pa kostnadsutvecklingen och tidsatgangen i
planerings-, projekterings- och utférandefasen.

4.1.1 Kostnadsutvecklingen under anskaffningsprocessen

I planerings- och projekteringsfasen ¢kar kostnadsuppskattningarna. Det
tinns flera mojliga orsaker till det. En ar sd kallad kravglidning, vilket innebar
att kraven andras under planeringsprocessen. En annan orsak kan vara att
kravspecifikationen blir mer konkret dd nya eller oférutsedda omstindig-
heter uppkommit i planeringen och har tagits omhand i kalkylen. Det kan
medfora 6kade kostnader men ar en naturlig del 1 arbetet med kostnads-
kalkyler. Slutligen har prisutvecklingen har varit kraftig de senaste aren, vilket
framgar av Figur 3.4

Flera av dem vi intervjuat understryker vikten av att bestillare och utférare
forstir varandras underlag och behov. Om utforaren inte har klart f6r sig
vad bestillaren efterfrigar, eller omvant om bestillaren inte kan tolka
utfoérarens kostnadsberikningar, kan det leda till f6rseningar eller
fordyringar. Vi har varit i kontakt med en foretridare f6r Specialfastigheter
som menar att omfattningen av projekt, och dirmed den uppskattade
kostnaden, ofta vixer snabbt i de fall som planeringen stressas fram. Det dr
alltsa viktigt att planeringsfasen far ta tid sa att bestéllare och utférare forstar

varandra.

44 Se avsnitt 3.4.1.
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Den genomsnittliga kostnadsokningen fran preliminart investeringsavtal till
slutligt investeringsavtal, som framgar av Tabell 14, 4r 16 procent. Genom-
snittsvardet paverkas av att nagra projekt haft kraftiga kostnadsckningar pa
70-100 procent. MTFA bedomer att det i ett fall handlar om brister i att
uppfylla kraven, vilket inneburit att processen behovt géras om. I ett annat
fall handlar det om en tekniskt komplex nybyggnation dér det saknats
tidigare erfarenheter att utga fran.

I utférandefasen ar kostnadsokningen liten, vilket tyder pa att den
kostnadsbedomning som Fortifikationsverket gor i samband med slutligt
investeringsavtal dr triffsiker 1 forhallande till det faktiska utfallet.

4.1.2 Tidsatgangen i de olika faserna

Nir det giller tidsatgangen i de olika faserna, gor vi foljande observationer
utifran den aktuella analysen. I steget fran preliminirt investeringsavtal till
slutligt investeringsavtal gors en projektering som Fortifikationsverket
ansvarar for men som sker i dialog med Forsvarsmakten. Det genomsnittliga
tidsspannet for denna fas dr 21 manader. I flera av intervjuerna har det
framkommit att detta ses som férhéllandevis lang tid men att det dr oklart
vad det beror pa. MTFA har uppfattat att det 1 dagsliget ar Forsvarsmakten
som dr6jer med att bestalla. Forsvarsmakten pekar pé att det kan ha att géra
med att projekt ibland maste prioriteras ner utifran andra behov 1
myndighetens planering. Det dr Férsvarsmakten som beslutar om att ga
vidare till upphandling och byggnation. Det har ocksa framkommit att det
funnits flaskhalsar i Fortifikationsverkets hantering som handlar om tillgang
till arbetsplatser med tillrickligt sakerhetsskydd.

Utférandefasen, alltsa upphandling och byggnation, tar i genomsnitt 27
manader. MTFA har inte hittat officiell statistik att jimfora detta med. En
kartligening av Dagens Nyheter som giller flerbostadshus anger 21 manader
fran att bygglovet vinner laga kraft till att huset ar klart. 4 Detta kan inte rakt
av Oversittas till de investeringar i fOrsvarsfastigheter som analyserats hir.
Dock menar MTFA att tidsatgangen for byggnation som MTFA finner i
denna analys inte framstar som avvikande.

4.1.3 Anskaffning kraver ofta nya tillstand vilket tar tid
Mpyndigheternas anskaffning paverkas av olika tillstindsprocesser. Det giller
bade pa platser dar ny infrastruktur ska etableras och vid utékning av
verksamhet pa befintliga verksamhetsstillen. Exempelvis har processen for

4 Se avsnitt 3.4.
4 Dagens Nyheter (20106)
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att fa beslut om nya eller utokade miljétillstaind vid ny- och ombyggnationer
linga ledtider.

Anskaffning dr ofta beroende av tillstind som f6ljer av den kommunala
plan- och bygglovsprocessen. Det finns exempel pa att det f6rekommit
otydligheter i nir ett slutligt underlag ska faststillas och av vem, av det som
gar in 1 den kommunala detaljplanen. Det finns dven otydligheter i vem som
har mandat att representera projektet i plan- och bygglovsfragor, nir dessa
ror detaljer som Fortifikationsverket inte har full radighet 6ver. MTFA
noterar att det pagar uppdrag med att se 6ver regelverk 1 syfte att korta
ledtiderna for tillstaindsprocesserna f6r miljobalken 47 och bestimmelserna i
plan- och bygglagen. #

4.1.4 FOl-studie visar pa liknande resultat

Vira observationer rérande storre ny- och ombyggnationer pekar 1 samma
riktning som en analys Forsvarets forskningsinstitut (FOI) genomfort for ett

storre antal projekt under perioden 2011-2021.%

I FOL:s rapport framgar att kostnadsuppskattningarna 6kar markant under
planerings- och projekteringsfasen, men ocksa att de successivt blir mer
triffsikra 1 forhallande till slutkostnaden. Under utférandefasen dr den
uppskattade kostnaden relativt nira faktiskt utfall.

4.1.5 Fortifikationsverket som byggherre

MTFA har undersékt hur Fortifikationsverket arbetar med planering och
projektering samt i rollen som byggherre. Fortifikationsverket utgar fran
berikningsmetoder och standarder som anvinds generellt i byggbranschen.

Relationen mellan byggherre och entreprendr dr i hog grad styrd av bransch-
overenskommelser och standarder, ofta pa vildigt detaljerad niva. I de fall
Fortifikationsverket har rollen som byggherre, si kallad utférande-
entreprenad, tar myndigheten fram bygghandlingar och gér 1 samband med
det detaljerade kostnadsbedémningar. Detta kriver byggteknisk kompetens.

47 Promemoria, Klimat- och niringslivsdepartementet, Snabbate processer enligt miljobalken
for att stirka det militira férsvaret, Dnr KIN2024/01391, Juni 2024. Remisstiden f6r
promemorian gick ut den 4 oktober 2024.

48 Uppdrag om totalforsvarets intressen vid provning enligt plan-och bygglagen, Regerings-

beslut V6, 2022-05-25, Fi2022/01727. Boverket redovisade uppdraget i maj 2023, Rapport

2023:19.

9 FOI (2024).
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MTTFA noterar att utférandeentreprenad tidigare var den vanligaste
entreprenadformen hos Fortifikationsverket. Fordelar med att vilja
utforandeentreprenad 4r dels att Fortifikationsverket har battre kontroll 6ver
kvaliteten i utférandet, dels att konkurrensen kan 6ka di dven mindre
utforare kan ligga anbud pa olika delar. Fortifikationsverket har under de
senaste aren i hogre grad 6vergatt till totalentreprenad. Detta beror pa att
antalet bestillningar 6kat och att tiden nu ofta dr en kritisk faktor. Total-
entreprenad ar oftare den snabbaste 16sningen.

4.1.6 Indikationer pa bristande konkurrens i upphandlingar

En central mekanism f6r att uppnd kostnadseffektivitet r upphandling. En
indikator pa en valfungerande upphandlingsprocess ar att det kommer in
tillrickligt med anbud. I de projekt som MTFA analyserat, varierar antalet
anbud fran ett till nio, med ett genomsnitt pa 4,3. Se Figur 4 nedan.

Figur 4: Antal offerter per upphandling f6r stérre projekt i investeringsplanen for
2024-2026.
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Killa: MTFA:s bearbetning av Fortifikationsverkets projektdata. Uppgifterna omfattar det
underlag som fanns tillgingligt i juni 2024.

Enligt MTFA visar Figur 4 att det i vissa fall rader bristande konkurrens vid
Fortifikationsverkets upphandlingar, aven om det statistiska underlaget i vart
fall 4r begrinsat, och det inte 4r givet vad som ir ett tillrickligt antal offerter.

Upphandlingsmyndighetens statistik for 2022 visar att det genomsnittliga
antalet bud per offentlig upphandling var 4,8, med medianvirdet 3.5 Om
bara ett anbud inkommit benimndes det som ingen konkurrens, om tva
inkommit bendmndes det som viss konkurrens. Det framgar av en rapport

50 Upphandlingsmyndigheten (2022)
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fran Sveriges Kommuner och Landsting fran 2016 att upphandlare inom
kommuner anser att 7-10 anbud tyder pa tillricklig konkurrens, medan firre
an fem tyder pa bristande konkurrens.s!

Privata aktorer har vissa mojligheter att avvakta med att bygga tills
konjunkturlaget dr mer gynnsamt. Fortifikationsverket har begransade
mojligheter till det, 4ven om myndigheten 1 vissa fall kan vilja att avbryta en
upphandling om det saknas tillfredsstillande anbud. Diremot kan myndig-
heten 1 en upphandling valja mellan fast och 16pande pris, och har tidvis
upphandlat till I16pande pris som en metod for att kunna halla nere kostnader

genom att 6verta en del av risken.

4.1.7 Avkastningskravet medfér ekonomiska osakerheter

Vi noterar att avkastningskravet aven omfattar de lan som Fortifikations-
verket tagit for fastigheter som ej fardigstillts eller 6verlimnats, det vill siga
sadana som Forsvarsmakten dnnu inte fatt tilltrade till. I tider med stora
investeringar kan omfattningen av avkastningskravet bli ekonomiskt
betungande. I ESV:s rapport till férsvarsfastighetsutredningen lyftes mojlig-
heten att undanta lan for ej fardigstallda fastigheter fran att inga i
avkastningskravet, men denna aspekt togs inte med i utredningens
slutforslag.s2 Forsvarsmakten och Fortifikationsverket har framfort forslag
att fastigheter under byggnation exkluderas fran avkastningskravets
berikningsgrund samt att berdkningsgrunden utgar frin en ligre andel av
upptagna lan under den tid da kraftig utbygenad ska genomforas.s

4.2 Investeringsplanens bidrag till 6kad
forsvarsformaga
Att Fortifikationsverket kan arbeta effektivt med kostnadskalkyler,
projektering och som byggherre dr grundliggande fo6r att myndigheten ska
kunna bidra till uppbyggnaden av férsvaret pa bista satt. Men det dr ocksa
visentligt att Fortifikationsverket har en vl fungerande samverkan med sina
bestallare. Detta idr sarskilt visentligt 1 arbetet med att ta fram en
investeringsplan.

51 SKL (2016).

52 ESV (2013).

5 Forsvarsmaktens reviderade underlag infér kommande forsvarsbeslut (2023) samt
Forsvarsmaktens nya budgetunderlag f6r 2025.
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4.2.1 Fortifikationsverket som utforare

Vir bild dr att samarbetet mellan Férsvarsmakten och Fortifikationsverket
generellt sett fungerar vil i de enskilda projekten. Det finns dock ett antal
exempel pa nir planeringen fallerat, vilket bidragit till 6kade kostnader. I
nagra fall har det handlat om att bestillningar av materiel inte har
samordnats med bestillningar av infrastruktur. I andra fall handlar det om
att Forsvarets materielverk anlitas for sent i processen nar det galler tekniska
installationer.

Det finns ytterligare exempel pa att samordningen mellan Fortifikations-
verket och Forsvarsmakten ibland brister. Detta kan leda till omtag och
fordyringar. Att bestillare och utforare forstar varandra handlar om
kompetens i vid bemirkelse, vilket behover finnas hos bada parter, samt om
att processen med att arbeta fram en kravspecifikation behéver ges
tillrackligt med tid.

I sammanhanget bor papekas att det ofta tar tid att komma fram till ett
vilfungerande och effektivt samarbete om infrastrukturinvesteringar. Det
har framforts av flera av de som MTFA intervjuat. Forsvarets radioanstalt
har genomfort stora investeringar i ny- och ombyggnation under ett antal ar.
En foretradare f6r myndigheten beskriver att samarbetet med Fortifikations-
verket, fran att i borjan ha varit delvis problematiskt, till att nu 1 allt viasent-
ligt fungera vil. Aven en foretridare for Specialfastigheter understryker
vikten av att bestillare och utférare fOrstar varandra innan man gar vidare
med upphandling.

4.2.2 Vad bestar investeringsplanen av?

Fortifikationsverket har i uppdrag att ta fram en investeringsplan. Sedan
regleringsbrevet f6r 2023 ska man dven ta fram en utokad investeringsplan.

Vad giller storre ny- och ombyggnationer omfattar Fortifikationsverkets
investeringsplan for 2024-2026 avtalade investeringar. Planen ar alltsa

summan av lagda bestillningar, inte en prognos for vad som ska komma.

Den uttkade investeringsplanen omfattar hyresgisternas planerade behov av
investeringar och ska kopplas till Férsvarsmaktens tolvariga investeringsplan
tor forsvarsmateriel.

De sex ateretableringar av regementen och flottiljer som ingick i 2020 ars
forsvarsbeslut saknas i investeringsplanen for 2024—2026, men aterfinns i

den utokade investeringsplanen.

31



4.2.3 En jamforelse med materielanskaffning

Ar 2019 inférdes en ny styr- och finansieringsmodell f6r materiel-
forsorjningen. Bland annat innebir reformen att Férsvarsmakten ansvarar
for att ta fram en 12-drig investeringsplan for férsvarsmateriel som
Forsvarets materielverk sedan far ansvar att upphandla utifran. Nagon
motsvarande 6versyn och reformering har inte gjorts for infrastruktur-
anskaffningen.

Foretridare for Forsvarsmakten uppger att processen for anskaffning av
infrastruktur inte fullt ut tagits in i myndighetens férmégeutvecklingsprocess.
Istallet sker vissa delar av den enligt arbetssitt som togs fram i en tid med
avveckling eller da Férsvarsmaktens behov i stort sett bestod av att nyttja
befintlig infrastruktur. Flera representanter f6r Férsvarsmakten uppger att
man behéver modernisera processen for infrastruktur. Myndigheterna
framfor sjilva férslag 1 den riktningen. 5

4.3  Ordningen som investeringarna genomfors i

I uppdraget ingick att analysera 1 vilken ordning som Fortifikationsverkets
genomfor investeringarna. Fortifikationsverket behéver inte genomféra
nagon prioritering mellan olika projekt, utan kan generellt sett hantera dem 1
den ordning som de inkommer till myndigheten. Férsvarsmakten anger inte
heller vilka bestillningar som 4r hogst prioriterade.

5 Redovisning av regleringsbrevsuppdrag avseende effektiva och andamilsenliga arbetssitt och
processer, 2024-11-04, FM2024-4113:34, FortV4916/2024, 24FMV5745-1.
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5.  Slutsatser och handlingsalternativ

I detta kapitel redovisar vi vara slutsatser utifran fragestillningarna i
regeringsuppdraget. Direfter foreslar vi handlingsalternativ for regeringen
respektive Fortifikationsverket och Forsvarsmakten.

5.1 Ar Fortifikationsverkets investeringar
kostnadseffektiva?

MTFA bedémer att Fortifikationsverkets investeringar genomférs med
rimlig kostnadseffektivitet och god kostnadskontroll. Vi baserar denna
slutsats pa foljande bedémningar och analyser:

e TFortifikationsverket gor sina kalkyler pa ett gediget och detaljerat satt
som kriver god branschkinnedom.

® De kostnadskalkyler som Fortifikationsverket gor infér upphandling
och entreprenad ir i enlighet med branschens praxis.

e Den kostnadsbedémning som Fortifikationsverket gor baserat pa
slutlig kravspecifikation och da slutligt investeringsavtal skrivs pa
visar sig 1 allmidnhet ligga nira det faktiska kostnadsutfallet.

e TPortifikationsverket bedriver ett aktivt forbittringsarbete vad giller
framtagandet av kostnadsberikningar.

e De pislag som myndigheten gor avviker inte fran vad som ar typiskt
for branschen.

Vi menar att ovanstdende iakttagelser tyder pa att Fortifikationsverket har
formaga att bedéma kostnader i en verksamhet som omgirdas av timligen
stora osikerheter. Det kan r6ra sig om osikerheter vad giller exempelvis
markforhallanden pa byggplatsen men aven marknadslaget.

MTTFA bedoémer att det 1 vissa fall rader bristande konkurrens i de
upphandlingar som Fortifikationsverket gor inf6r byggnation, eftersom farre
anbud dn 6nskvirt inkommer. Detta i kombination med att den svenska
byggmarknaden utmairks av svag produktivitetsutveckling och delvis svag
konkurrens, kan innebdra en utmaning for Fortifikationsverket att uppna
kostnadseffektivitet. MTFA bedomer dnda att Fortifikationsverket genom
sin branschkidnnedom och kompetens har férmaga att agera for att minimera
kostnader genom upphandling. Det sker genom att Fortifikationsverket
viljer den entreprenadform och den kontraktsform (fasta eller index-
reglerade priser) som ar limplig i enskilda fall, samt har en beredskap att
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avbryta upphandlingar om inkomna anbud ligger alltf6r hogt jamfoért med
myndighetens egen berikning.

Vi anser att Fortifikationsverket behover fortsitta att utveckla sitt interna
arbete. Till exempel har vi noterat att Fortifikationsverket inte har som rutin
att utvardera avslutade investeringsprojekt. Vi har dven noterat att myndig-
heten i de tidigare skedena av planeringsprocessen tenderar att underskatta
kostnaden med 15-20 procent. MTFA konstaterar att dessa avvikelser inte
nodvindigtvis innebar att det finns brister 1 Fortifikationsverkets kalkylering,
utan dven kan bero pa att dialogen mellan Fortifikationsverket och Forsvars-
makten, infor ett investeringsbeslut, inte fungerar optimalt.

MTTFA noterar att Fortifikationsverket alltmer anvinder sig av
totalentreprenad, dar all projektering savil som utférandet liges ut till en
entreprendr, istallet for utforandeentreprenad, dir Fortifikationsverket
behaller radigheten 6ver projekteringen. MTFA bed6émer att detta medfor
risk f6r fordyringar, bland annat eftersom firre entreprendrer har mojlighet
att ligga anbud. Det riskerar ocksa att leda till ligre grad av kravuppfyllelse,
eftersom Portifikationsverket kan antas ha bittre forstaelse for forsvars-

specifika krav dn en privat byggherre.

MTTFA féreslar dirfor att Fortifikationsverket 6verviger foljande handlings-

alternativ:

e Utvirdera genomforda investeringsprojekt for att lara for framtiden.
Gor detta tillsammans med bestallaren.

e TFortsitta arbetet med att utveckla dialogen med kund, sdrskilt
gillande kostnadsbedomningar i tidigt skede, sa att denna ska fa en
sa realistisk bild som méjligt av kostnaderna.

e Ta fram en metodik for att kunna folja utvecklingen av kostnads-
effektivitet och maluppfyllelse i projektgenomforandet.

5.2  Ger investeringsplanen basta forutsattningar att
bidra till 6kad férsvarsformaga?

I uppdraget ingar att analysera i vilken utstrickning nuvarande investerings-
plan ger bista forutsittningar att bidra till 6kad forsvarstormaga. MTFA
bedomer att det dr svart att ge ett entydigt svar pa den frigan vad galler de
enskilda projekten. Vi konstaterar att investeringarna som regel foregas av en
behovsutredning och att alternativ har 6vervagts. Diremot bedomer MTFA
att processen for att ta fram investeringsplanen behover utvecklas om planen
ska ges ritt forutsittningar att bidra till uppbyggnaden av det militdra
forsvaret.
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Forsvarsmakten, Fortifikationsverket och Forsvarets materielverk arbetar pa
regeringens uppdrag med att forbattra arbetssitt och processer mellan
myndigheterna. MTFA anser att de atgirder myndigheterna presenterar for
att samordna och 6ka formagetillvixten ar relevanta. Vi anser dock att
ytterligare atgirder krivs for att 4stadkomma en samordnad planering av
materielanskaffning och infrastrukturanskaffning.

Var analys visar dven att det finns férhallanden som behover ses 6ver for att
Fortifikationsverket ska ges bittre forutsittningar for att bidra till 6kad
forsvarsférmaga. Vi kontaterar att processen for infrastrukturférsorjning
skiljer sig fran processen for materialforsérjning och bedomer att
infrastrukturforsérjningen behoéver knytas dn nirmre Férsvarsmaktens
planering for formagetillvaxt. MTFA bedomer att investeringsplanen for
infrastruktur behover utvecklas vidare givet de stora investeringsvolymer
som vintas. MTFA ser féljande tre utvecklingsomraden for nuvarande
investeringsplan.

1. Investeringsplanen bor utvecklas sa att den utgér en mer langsiktig
plan 6ver paborjade och planerade projekt. I nuldget har
Fortifikationsverket ansvar for att i budgetunderlaget redovisa en
investeringsplan for infrastruktur for de kommande tre budgetiren
samt en utdkad investeringsplan som innefattar en objektsbaserad
redovisning kopplad till Férsvarsmaktens tolvariga investeringsplan
tor forsvarsmateriel.

2. Samordningen (taktning) mellan infrastruktur, materiel och dven
personal beh6ver utvecklas. Det kan till exempel ske genom att
investeringsplanen delas in 1 faser och objektgrupper sa att den far en
tydligare koppling till Férsvarsmaktens investeringsplan f6r materiel,
samt att investeringsplanen for infrastruktur tydligare utgar ifran
Forsvarsmaktens lingsiktiga formageplanering i den man det ar
moijligt.

3. Ledtiderna fran behovsunderlag till investeringsavtal kan ibland vara
flera ar. Det bor finnas effektivitetsvinster 1 att Forsvarsmakten
ligger bestillningar till Fortifikationsverket som en helhet for ett
geografiskt omrade, som till exempel f6r en garnison, i den
utstrickning det dr mojligt.

Utifran dessa bedomningar foreslar vi att f6ljande handlingsalternativ

overvags:

e Att regeringen ger i uppdrag till Férsvarsmakten, Fortifikationsverket
och Forsvarets materielverk att fortsatta utveckla samordning
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5.3

(taktning) mellan materiel-, infrastruktur- och personaltorsérjningen,
alternativt 6vervager ett arligt aterrapporteringskrav till dessa
myndigheter om hur de arbetar for att uppna en sadan samordning.
Att regeringen fortsitter att utveckla styrningen sa att investerings-
planen fOr infrastruktur blir mer langsiktig.

Att Forsvarsmakten och Fortifikationsverket ser 6ver sina Gverens-
kommelser for samverkan och anpassar dessa till den tid av snabb
uppbyggnad av forsvaret som nu rader.

Att Forsvarsmakten i hogre grad limnar samlade bestillningar, per
geografiskt omrade eller garnison, till Fortifikationsverket infor att
investeringsplanen ska redovisas.

Att Fortifikationsverket i samverkan med Forsvarsmakten fortsitter
utveckla standardlésningar sasom typ- och referensbyggnader for fler
typer av lokaler.

Att berérda myndigheter ser 6ver ansvarsfordelningen for tekniska
installationer.

| vilken ordning gors investeringarna?

MTFA konstaterar att Fortifikationsverket for nirvarande kan genomféra

bestallda investeringar i princip 1 den ordning som de inkommer. Detta

innebir att Fortifikationsverket 1 nuldget inte behover prioritera mellan

projekt. Vi konstaterar vidare att det inte heller finns nagon prioritetsordning

inbyged 1 Forsvarsmaktens bestillningar, vilket torde innebira att alla

investeringar kan anses ha givits samma prioritet.

MTFA anser dock att Fortifikationsverket bor ha en beredskap att hantera
fragan om prioriteringar eftersom myndigheten star infér en period av

omfattande planerade investeringar. Vi foreslar darfor att Fortifikations-

verket Gvervager att tillsammans med Forsvarsmakten ta fram kriterier f6r

att kunna gora prioriteringar mellan investeringar, samt en process for hur
det ska ga till.

5.4

Se over Fortifikationsverkets finansiering och roll

I arbetet med regeringsuppdraget har MTFA dven gjort iakttagelser om

Fortifikationsverkets finansieringsform och uppgifter som paverkar

myndighetens forutsittningar att genomféra investeringar.

5.4.1

Finansieringsmodellen ar inte anpassad till stark tillvaxt

Finansieringsformen f6r Fortifikationsverket inférdes i en tid av forvaltning

och avveckling av forsvarsfastigheter. I dag dr situationen en annan, med en
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snabb uppbyggnad av det militira férsvaret och tillhérande behov av
infrastrukturinvesteringar.

Vir bild dr att finansieringsmodellen fungerar vil for férvaltning av ett
befintligt bestand, men att modellen har negativa konsekvenser for
verksamheten i en stark tillvaxtfas. En snabbt 6kande lanestock och hogre
belaningsgrad pa fastighetsbestandet leder till 6kade ekonomiska
osdkerheter. Hir spelar avkastningskravet en sarskild roll. Det baseras pa
den totala lanestocken, vilket innebir att pagaende investeringar belastar
hyrorna for det existerande fastighetsbestandet via denna mekanism.
Dessutom dr storleken for avkastningskravet svar for Fortifikationsverket att
forutse med tillricklig precision, pa grund av dess konstruktion.

Givet de nya forutsittningarna menar MTFA att det finns skal att se Over
finansieringsformerna for Fortifikationsverket 1 syfte att sikerstalla tillvixt i
tillracklig takt.

En aspekt som bor belysas i en saidan 6versyn ér hur finansieringsmodellen
ska kunna sikerstilla att Fortifikationsverket kan agera proaktivt i
planeringsfaser och rekrytera och utbilda personal pa ett sitt som gor att
dess verksamhet kan 6ka mer samordnat med andra myndigheter. Det skulle
dven kunna prévas om det militira forsvarets tillvixt skulle tjana pé att
Fortifikationsverket var anslagsfinansierat for vissa delar av sin verksamhet.

5.4.2 Fortifikationsverkets roll kan behdva fortydligas

Om det dr 6nskvirt att Fortifikationsverket ska ha maojlighet att arbeta mer
aktivt i den strategiska planeringen for infrastruktur, bedomer MTFA att
myndigheten behéver ges bittre forutsittningar for det. Flera av de
handlingsalternativ som vi har presenterat beror detta. Regeringen kan dven
overviga om Fortifikationsverkets uppgifter bor fortydligas pa limpligt sitt
for att uppna det.

MTTFA menar att Fortifikationsverket i nuldget i forsta hand kan uppfattas
ha ett fastighetsforvaltande uppdrag. Det dr ocksa det intryck som
myndighetens instruktion ger. Vi anser att regeringen kan 6verviga att
fortydliga Fortifikationsverkets roll som férsvarsmyndighet, med ett ansvar
for det militira forsvarets tillvixt, i myndighetens instruktion.
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Bilaga 1. Schematisk bild av anskaffnings-

processen
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